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RESUMO

A Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) é um instrumento importante para
uma democracia, jA que tem a capacidade de fiscalizar os atos do governo,
através de sua instauracdo pelos representantes do povo. Assim, ajudando a
regular distirbios causados por ma gestdo publica. No atual ordenamento
juridico brasileiro as comissdes de inquérito séo inicialmente tratadas pela
Constituicdo Federal, que define as normas necessarias para a sua criacao.
Além da Carta Magna, outros dispositivos de 6rgdos do Poder Legislativo
também estabelecem normas sobre as comissdes, geralmente seguindo o
estabelecido na Constituicdo Federal. O Regimento Interno da Camara dos
Deputados (RICD), estabeleceu uma quantidade maxima de comiss@es que
podem funcionar concomitantemente na Camara dos Deputados, Todavia a
Constituicdo Federal ndo determina nenhuma limitagdo analoga. O dispositivo
regimental ja foi objeto de Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), no entanto
foi declarado sua constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal (STF).
Nesse sentido, esta pesquisa busca apontar os fundamentos necessarios e 0s
motivos pelos quais a norma da Cémara dos Deputados n&o deve ser
considerada constitucional.

Palavras-chave: Comissdo Parlamentar de Inquérito; Constituicdo Federal;
Camara dos Deputados.
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INTRODUGCAO

Os conteudos que resultaram nesta pesquisa tém carater interdisciplinar,
nela destacam-se preponderantemente o Direito Constitucional e o Direito
Parlamentar brasileiros, além da Ciéncia Politica. De forma mais especifica, a
pesquisa tem como objeto de estudo as Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs)

A criacédo e realizacdo das Comissfes Parlamentares de Inquérito é uma
das maneiras existentes através da qual o poder legislativo exerce sua funcao
tipica de fiscalizacdo. com a finalidade de apurar acontecimentos que estdo em
contradicdo com o interesse publico.

Ha um conflito em relacdo ao instituto das CPIs no ordenamento juridico
brasileiro: consoante o art. 58, §3° da Constituicdo Federal para a criacdo de
uma CPI apenas € necessario o preenchimento de trés requisitos: requerimento
de um terco dos membros da Camara dos Deputados ou Senado, apuracao de
fato determinado e realizada por prazo certo, por conseguinte ndo estabelece
outras exigéncias como quantidade minima ou maxima de comissdes em
funcionamento no parlamento. No entanto, a Camara dos Deputados estatuiu,
no art. 35, 8 4° do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), a
possibilidade de apenas cinco CPIs funcionarem simultaneamente.

Essa norma regimental foi submetida a analise juridica tendo como
parametros preceitos fundamentais da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, em outros termos, foi examinado a constitucionalidade do art. 35,
8§ 4° do Regimento Interno da Camara dos Deputados a luz da Carta Magna

Este trabalho encontra sua justificativa na visdo que as Comissdes
Parlamentares de Inquérito sdo institutos que desempenham papel de grande
relevancia na fiscalizacdo e controle da Administracdo Publica. N&o
compactuando com limitagdes feitas a essas comissdes por normas regimentais
como o RICD, ja que a Constituicdo Federal, com fundamento na sua hierarquia
superior no ordenamento, se sobrepde a normas regimentais, pois estas estédo
abaixo em uma escala de hierarquia das normas. Devendo respeitar e também

buscar seu fundamento de validade perante as normas constitucionais, o que,
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sob o ponto de vista desta pesquisa, hdo ocorre quando a norma regimental
realiza uma limitacdo a uma norma constitucional.

A pesquisa realizada pode ser classificada como do tipo exploratdria, uma
vez que as “exploratorias sdo desenvolvidas com o objetivo de proporcionar
visao geral, de tipo aproximativo, acerca de determinado fato” (GIL, 2008, p. 28),
procurando aprimorar ideias, esmiucar e comparar 0s conceitos e diplomas
normativos analisados. Ajudando na formulacdo de hipoteses para pesquisas
posteriores, além de buscar mais informacdes sobre o tema

Quanto ao procedimento ou técnicas, a pesquisa é do tipo bibliografica,
porque procura explicar o problema mediante analise da literatura ja publicada
em forma de livros e outras publica¢ces, segundo Antdnio Carlos Gil (2008, p.
50) “pesquisa bibliografica € desenvolvida a partir de material ja elaborado,
constituido principalmente de livros e artigos cientificos.”

Este estudo, ainda quanto ao procedimento, também pode ser
caracterizado como documental, uma vez que utiliza “materiais que n&o
receberam ainda um tratamento analitico” (GIL, 2008, p. 51), como projetos de
lei, leis, decis@es judiciais, normas e resolucdes.

Este trabalho esta dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo foi
demonstrado principalmente a evolugdo das Comissdes Parlamentares de
Inquérito, e como alguns aspectos da conjuntura politica de cada época fazia o
instituto se desenvolver ou retroceder, geralmente ligado ao grau de liberdade e
autonomia dos poderes de cada momento, e a quanto a funcéo de investigacéo
do Poder Legislativo sobre o Executivo era de fato permitida.

No segundo capitulo foi realizada a explicacdo de dois dispositivos
fundamentais para o trabalho, como as CPls estavam estabelecidas na
Constituicdo de 1988, e como o Regimento Interno da Camara dos Deputados
inovou na ordem juridica através de uma limitacédo ao dispositivo constitucional.
Além disso, foi demonstrado diversos pressupostos que Sao necessarios para
compreender a importancia do instituto das CPIs e os maleficios de sua
limitac&o.

Finalmente no terceiro capitulo, foi analisado os argumentos utilizados
na Acgédo Direta de Inconstitucionalidade contra a norma regimental que foi

julgada improcedente, ou seja, declarando a norma do regimento como estando



de acordo com a ordem constitucional. Nessa analise, foi apresentada diversas
criticas e motivos pelos quais esta pesquisa ndo concorda com a afericdo de

constitucionalidade ao dispositivo citado.
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1 COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO: UMA ABORDAGEM
CONCEITUAL, HISTORICA E TEORICA

1.1 CONCEITO

Tratando inicialmente de aspectos terminolégicos e conceituais acerca
das Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPI), de acordo com Bulos (2001,
p.7), “0 nome comissao vem do latim comissione e designa um grupo de pessoas
com fungdes especiais e incumbidas de tratar de certo assunto”. Importante
salientar que o termo comisséo néo se refere necessariamente a uma Comissao
Parlamentar de Inquérito, uma comissdo de um orgao parlamentar ou legislativo
pode ter diversas finalidades que divergem do fim de inquirir. No legislativo
brasileiro, por exemplo, 0 congresso nacional, que é composto da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, possui variadas comissdes temporarias e
permanentes com os mais diferentes fins legislativos.

Ainda, segundo Bulos (2015, p.1132), a “Comissao parlamentar de
inquérito é o 6rgdo colegiado que constitui uma projecdo organica do poder
legislativo, destinado, no parametro da constituicdo e das Leis, a investigar fatos
determinados que impliquem atos de improbidade.” Ja para Yuri Carajelescov
(2007, p. 68) com sua definicdo baseada nas conceituagdes doutrinarias de
diversos especialistas como Konrad Hesse, Lorenzo Mannelli, Plinio Salgado e
Mobnaco da Silva, afirma que:

As comissdes parlamentares de inquérito podem ser definidas como
orgaos nao-permanentes do Parlamento, com prazo certo de duragéo,
criados por decisdo deste para inquirirem, mediante poderes
excepcionais, sobre fato certo de interesse publico relevante, com vista
ao exercicio de uma atividade de fiscalizagdo e controle ou inovagao
legislativa, insita a esse mesmo Parlamento.

Debrucando-se sobre as citadas conceituacdes relacionadas as CPIs,
observa-se inicialmente que esse tipo de comissdo € um 6rgao, um colegiado,
um conjunto de determinados individuos que exercem fungcdo parlamentar ou

legislativa, nunca estar a se falar de uma pessoa, nem geralmente de um
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pequeno grupo de pessoas, mas sim um grupo de tamanho proporcional a um
determinado 6rgédo, que seja suficiente para exercer o inquérito parlamentar.

Além disso, essas comissfes sd0 ndo-permanentes, ou seja sdo 0rgaos
temporarios criados para alguma situacdo especifica que ap0s a realizagédo e
conclusdo do seu objetivo devem ser desfeitos. Por situacdo especifica é
importante visualizar que as CPIs, para quase que unanimidade dos
doutrinadores, devem ser realizadas sobre um fato determinado, ndo havendo
l6gica em se criar uma CPI para casos aleatérios ou ainda para casos a serem
determinados.

Outro ponto importante que sera tratado com mais énfase
posteriormente € que as CPls devem ter também prazo determinado, ou poderia
haver o risco de se estenderem indefinidamente sem resolver o caso, podendo
essa CPI estar sendo usada para outros fins que ndo o de resolver algum
suposto ato de improbidade, ou seja, que ndo tenha relagdo com o interesse
publico, ja que as CPIs devem ser voltadas sempre para o bem da coletividade,

e ndo para interesses pessoais.

1.2 ORIGEM DAS CPIS NO CONTEXTO HISTORICO MUNDIAL

Neste tdpico sera abordado as origens historicas das Comissfes
Parlamentares de Inquérito, importante destacar desde ja que esse é um ponto
que gera divergéncias entre os doutrinadores que tratam do tema,
principalmente em relacdo ao aspecto temporal de quando definitivamente se
iniciou esse tipo de comissdo. Apesar disso, existem também convergéncias
doutrinarias, principalmente em relacéo ao local e motivos que desencadearam
0 surgimento do instituto das CPIs.

De acordo com Carajelescov (2007), o pais que as doutrinas
estabelecem como sendo aquele que se originou as comissdes parlamentares
de inquérito é a Inglaterra, mais precisamente entre os Governos de Eduardo |l
e Eduardo Ill, no século XIV. No entanto, 0 mesmo autor aponta que as
Comissfes Parlamentares s6 foram ocorrer de forma pratica no século XVII,

apos a instauracdo na Inglaterra da Bill of rights de 1689.



A Bill of Rights é conhecida no Brasil como a Declaragéo de Direitos de
1689. Foi um documento formado pelo “Convention Parliament” grupo
parlamentar formado apés a revolucéo gloriosa na Inglaterra. Esse documento
foi importante, pois ele estabelecia limitacdes a coroa, ou seja, limitagbes a
monarquia que até pouco tempo era absoluta. Tal limitac&o foi feita por meio do
reconhecimento de direitos do parlamento inglés, ocorrendo agora ndo mais uma
monarquia absoluta, e sim uma monarquia constitucional, pois o parlamento a
partir de entdo também possuia poder. Podendo-se dizer que foi dado inicio a
uma separacdo de poderes. Nas palavras de Caio Tacito (1984, p. 2), “A
supremacia da autoridade do Parlamento em confronto com a coroa atinge a
culminancia com o Bill of Rights, em 1689, ap6s a Glorious Revolution do ano
anterior, que pde termo ao absolutismo de Jaime 11.”

Contudo, ha doutrinadores que dizem que a primeira Comissao
Parlamentar de Inquérito foi realizada no préprio ano de 1689, pelo parlamento
britanico, para investigar situacdes que estavam ocorrendo na guerra contra a

Irlanda. Assim disserta Meirelles (2008, p. 667) que:

As origens das comissdes de investigacdo legislativa remontam ao
século XVII, quando o Parlamento Inglés descontente com a conduta
de Lundy na direcdo da guerra contra os irlandeses, nomeou, em 1689,
a primeira e histdrica Select Committee que concluiu pela traicdo
daquele militar, levando-o a julgamento e condenacdo a morte pela
Coroa.

E importante sublinhar que a Constituicdo da Inglaterra durante esse
periodo ndo era escrita, e sim fundamentada no direito costumeiro ou
consuetudinario, ndo havendo, portanto, textos escritos para amparar uma CPI.
Além disso, é raro registros em que as comissfes foram utilizadas nesse
periodo, sendo elas pouco influentes apesar de sua existéncia.

Posteriormente ao seu surgimento na Gra-Bretanha, de acordo com
Carajelescov (2007, p. 33), “os Estados Unidos foram, depois da Gré-Bretanha,
0 segundo pais a conhecer o instituto do inquérito parlamentar’ apesar da
Constituicdo Americana de 1787 nao tratar especificamente sobre o instituto, ja
era uma pratica usual no século XIX. No entanto, os relatos séo de que muitas

das primeiras comissfes americanas, apesar de muito influentes no mundo,
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também eram muitas vezes usadas de forma que divergia do interesse publico,
buscando na verdade interesses pessoais dos que a estabeleciam.

Seguindo adiante com a presenca das CPIs em outras localidades,
conforme Bulos (2001), por volta de 1830 surgiram as comissfes de inquérito na
Franca, porém, ndo existia, assim como na Inglaterra de 1869, um documento
legal que amparasse o instituto. Porém, de acordo com 0 mesmo autor, as
comissdes nesse periodo se mostraram pouco eficazes, sendo indisciplinadas e
desregradas. Mesmo assim, posteriormente na Franca, entre os anos de 1914 e
1916, foram criadas leis em que os 6rgédos legislativos eram permitidos a criar
uma “commission d’enquéte parlementaire”, Comissdo Parlamentar de Inquérito
em portugués. Porém, vale salientar que apesar da nomenclatura, essas
comissOes ndo eram exatamente o que sdo hoje, como afirma Bulos (2001, p.
157):

As primeiras comissdes de inquérito francesas ndo podem ser
entendidas a luz de como hoje as concebemos. Embora pautadas,
muitas vezes, nos parametros da legalidade, serviam muito mais de
mecanismo (til ao trabalho legislativo, de modo genérico, do que para
apurar fato determinado.

Ainda, € importante destacar outro pais fundamental em que as
Comissbes Parlamentares de Inquérito tiveram  seus  primeiros
desencadeamentos. O surgimento da CPl na Alemanha do século XX é
fundamental para a evolucdo dessas comissdes. Nesse Pais, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito apareceram com a Constituicdo de Weimar de 1919,
nessa Constituicdo o parlamento poderia instaurar as chamadas comissdes de
investigacdo. De acordo com Carajelescov (2007, p 30), a constituicao de
Weimar “consagrou o direito de constituicdo de inquérito parlamentar como uma

prerrogativa da minoria legislativa”, e o mesmo segue dizendo que:

O texto constitucional facultava ao parlamento instituir comissdo de
investigacdo, a requerimento de um quinto de seus membros, com o
direito de examinar, em sesséo publica, as provas por ela colhidas ou
consideradas necessarias, publicidade essa relevada por dois tergos
dos seus membros. (CARAJELESCOV, 2007, p.31)

E possivel perceber que as comissées foram surgindo de forma gradual

e em diversos paises, do qual foram citados os mais notaveis conforme 0s
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doutrinadores. Ao mesmo tempo, € importante saber que as comissdes de
inquérito, nos primordios de sua pratica, ndo eram tao frequentes e também néo
tinham uma influéncia ou persuasao que as CPIls modernas. Segundo Meirelles
(2008, p. 667)

Atualmente, a pratica das investigacdes legislativas é encontrada em
todos os Estados de Direito, sendo conhecida nos Estados Unidos por
congressional investigations; na Italia por commissioni d'inchieste
parlamentari; na Francga, por comission d'enquéte parlamentaire.

Apos a exposicao do surgimento das CPls no contexto mundial, faz-se
necessario a partir de agora analisar como as comissfes surgiram e evoluiram
no Brasil, através das constituicdes que existiram e foram sendo substituidas ao

longo do tempo.

1.3 DESENVOLVIMENTO DAS CPIS NO BRASIL

A primeira Constituicdo brasileira foi a de 1824, na época do Brasil
Império. O senso comum muitas vezes associa Constituicdo a democracia. No
entanto, € preciso saber que muitas constituicbes brasileiras ndo foram
democraticas, servindo apenas para concretizar um poder absolutista. O
documento de 1824 é considerado uma imposi¢do do imperador D. Pedro I. E
na Constituicdo continha o denominado “poder moderador”, que era o poder do
imperador e estava acima dos outros poderes. Segundo Carajelescov (2007,
p.45), o poder moderador “tratou de relegar a um segundo plano a atividade
parlamentar e, em especial, o exercicio de prerrogativas de controle e
fiscalizagdo pelo parlamento”. Enfim, a primeira Constituicdo, nem consagrou
expressamente as comissfes parlamentares de inquérito, e nem ocorria
tentativas de sua realizagéo.

A segunda Constituicdo do Brasil s6 foi ocorrer muitos anos depois da
primeira, inicialmente um evento importante para o surgimento da segunda
Constituicao foi a proclamacgéo da republica em 15 de novembro de 1889. Dois
anos depois, em 1891, surgiu a nova carta magna. Essa Constituicdo trouxe

diversas inovacdes, como uma melhor independéncia e separacao dos poderes
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Legislativo, Executivo, e Judiciario, mas mesmo assim, como aponta
Carajelescov (2007, p. 47):

Como era de se esperar, essa ordem constitucional também né&o previu
expressamente a figura da CPI, o que, todavia, ndo impedia a
realizacdo de investigacGes parlamentares, compreendidas como
decorrentes de um poder implicitamente conferido pela Lex Mater as
Casas do Parlamento.

Ainda, de acordo com Carajelescov (2007, p.47), o que impedia a
realizacdo das comissdes de inquérito durante a época da segunda Constituicdo
era que “a maioria dos parlamentares estava alinhada ao governo, que nao
manifestava interesse em ter seus atos contrastados por outro Poder”. Na
mesma linha de raciocinio, afirma Bulos (2001) que até houve tentativas de
instalacdo de CPIs, mas a maioria dos parlamentares defendia os interesses do
governo, que de forma autoritaria ndo queriam ter seus atos questionados pelo
Legislativo.

Apés duas Constituicdes que nao consagraram expressamente o
instituto das Comiss@es Parlamentares de Inquérito, nem mesmo permitiram sua
realizacdo devido a configuracdo dos poderes da época, finalmente o instituto
das CPIs viria a ser positivado na constituicdo de 1934. Nas palavras de
Carajelescov (2007, p. 47), “A Constituicdo de 1934 é fruto do movimento
revolucionario de 1930, que pds fim a Republica Velha e algcou ao poder Getulio
Vargas”.

Para uma melhor compreensdo e comparacdo posterior de como o
instituto das Comissdes Parlamentares de Inquérito surgiu oficialmente no Brasil,
torna-se necessario a demonstracédo de sua disposi¢do na Constituicdo Federal
de 1934, que em seu artigo 36 continha:

Art. 36 — A Camara dos Deputados criara Comissdes de Inquérito sobre
fatos determinados, sempre que o requerer a terca parte, pelo menos,
dos seus membros.

Paragrafo Gnico — Aplicam-se a tais inquéritos as normas do processo

penal indicadas no Regimento Interno (BRASIL, 1934)

Mesmo com a importancia dessa Constituicdo para o desenvolvimento

das Comissdes Parlamentares de Inquérito no Brasil, também € preciso saber
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que tudo ainda estava muito no principio e que nesse periodo o registro de
comissoes realizadas € quase inexistente.

Apoés a primeira Constituicdo a consagrar o instituto das CPIs (1934), a
Constituicdo do Brasil seguinte outorgada em 1937 pelo presidente Getulio
Vargas instituiu um “golpe de estado”, revogou a Constituicdo de 1934 e iniciou
um periodo conhecido como Estado Novo, de viés ditatorial. Esse periodo &
marcado pela concentracdo do Poder Executivo e de supressao de direitos que
foram consagrados na Constituicdo de 1934 e eram fundamentais para a
realizacdo de CPls, como independéncia dos poderes, liberdade partidaria, e
prerrogativas do Congresso Nacional. Citando Pinto Ferreira, Carajelescov

descreve que

Dissolvidos os érgados do Poder Legislativo, tanto da Unido como dos
Estados-Membros, dominou a vontade despética do presidente,
transformado em caudilho, & maneira do caudilhismo dominante nas
Republicas latino-americanas. Os Estados-Membros viveram sob o
regime de intervencdo federal, sendo os interventores na verdade
delegados do presidente. A liberdade de imprensa e de opinido foi
amordacada e também dissolvidos os partidos politicos (FERREIRA
1999, p. 57, apud CARAJELESCOV, 2007, p.50)

Apesar de ser um entendimento facilmente previsto, tendo em vista que
os 6rgaos do Poder Legislativo foram dissolvidos, vale a pena ressaltar que nao
houve na Constituicdo mencgéo aos institutos das Comissdes Parlamentares de
Inquérito, e nem tentativas de sua realizacdo, como era de se esperar de um
governo ditatorial, que n&o aceitaria intervencdo do Poder Legislativo
fiscalizando seus atos.

Decorridos nove anos da Constituicado de 1937, com os desdobramentos
politicos que culminaram com a saida de Getulio Vargas do poder, foi
promulgada a nova Constituicdo, datada de 18 de setembro de 1946. Esse
documento constitucional significou a retomada e materializacdo de um sistema
democratico no Pais, com o retorno da independéncia e equilibrio entre os
poderes.

Além disso, com essa Constituicdo, o0 instituto das Comissdes
Parlamentares de Inquérito foram restabelecidos no sistema constitucional

brasileiro, como se pode observar nos dispositivos:
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Art. 53. A Camara dos Deputados e o Senado Federal criardo
comissdes de inquérito sobre fato determinado, sempre que o requerer
um terco dos seus membros.

Paragrafo Gnico - Na organizacdo dessas comissdes se observara o
critério estabelecido no paragrafo Unico do art. 40. (BRASIL, 1946)

Essa mesma Constituicdo, no paragrafo unico do artigo 40, estabeleceu
critérios para a formagéo das CPls, nos seguintes termos: “Na constituicdo das
comissOes, assegurar-se-a, tanto quanto possivel, a representacao proporcional
dos partidos nacionais que participem da respectiva camara. (BRASIL, 1946)

Como podemos perceber, comparando o instituto da Comisséo
Parlamentar de Inquérito nas Constituicdes de 1934 e 1946, o novo documento
incluia o Senado Federal com os mesmos direitos e quérum para a realizagéo
de CPIs tal como estabelecia para a Camara dos Deputados. O Senado na
Constituicao de 1934, até tinha o direito de constituir comissdes, porém nao foi
consagrado da mesma forma que para a Camara, portanto a Constituicdo de
1946, nesse aspecto, equiparou as duas casas legislativas, dando-lhes
tratamento igualitério.

De acordo com Carajelescov (2007), no periodo em que a Constituicdo
de 1946 esteve em vigor, foi criada a Lei federal n°® 1.579, no ano de 1952. Essa
€ uma lei importante para o instituto das Comissdes Parlamentares de Inquérito,
pois tem dispositivos que sdo responsaveis por regular aspectos relacionados as
comissOes até hoje, ou seja, ainda € uma lei valida e que possui eficacia, e de
sua criacao até os dias de hoje, sofreu pouca alteracéao.

Além disso, para Bulos (2001), diferentemente do que ocorreu em outras
das primeiras Constituicoes, a de 1946 realmente impulsionou que diversas
comissoOes fossem realizadas, néo ficando apenas no plano tedrico ou no plano
do permitido, e sim que ocorreu muitas investigacdes pela Camara e pelo
Senado.

A Constituicdo do Brasil de 1967, resultante do golpe militar de 1964,
instaurou um regime autoritario no Pais. E com essa instauragéo advém diversos
obstaculos as CPIs que ja foram citados nas outras Constituicdes que foram

criadas fora de um regime democratico. Nesse periodo, houve o fortalecimento
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e a concentracdo de poder no Executivo, enquanto se restringe o poder, a
liberdade e o controle do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, por
conseguinte foram criados obstaculos ao exercicio da atividade parlamentar em
particular.

Diferentemente do que ocorreu nas outras Constituicbes de orientacéo
ditatorial, em que as CPIs ndo foram consagradas ou foram dificultadas a ponto
de ndo serem realizadas; na Constituicdo de 1967 o instituto foi consagrado sim
e o dispositivo que regulava as comissfes parlamentares de inquérito era o art.
39, no entanto, as comissdes passaram a ser reguladas de forma pela Emenda
Constitucional 01, de 17.10.1969, mais especificamente no artigo 37 que tinha
esta redacao: “A Camara dos Deputados e o Senado Federal, em conjunto ou
separadamente, criardo comissdes de inquérito sobre fato determinado e por
prazo certo, mediante requerimento de um ter¢co de seus membros.” (BRASIL,
1969, grifo nosso)

Importante evidenciar uma inovacéo que surgiu com a Constituicdo de
1967, em relacao a Constituicao de 1946. Como pode ser observado pelo grifo
acima, a Camara dos Deputados e o Senado Federal, passaram a poder criar
CPls, ndo apenas separadamente, como eram antes, mas também em conjunto,
gue conhecemos hoje em dia como CPIs mistas, contetdo que sera analisado
no préximo capitulo.

A Emenda Constitucional supra citada trouxe também outras
regulamentacdes que ja ndo da pra entender como benéfica ao instituto das
CPIs. De modo contrario, trata-se de limitacbes e obstaculos, como era de se
esperar de um governo que tinha a intencéo de concentrar o poder nas maos do
Poder executivo, e ndo de governar com equilibrio, harmonia e sujei¢éo a critica
dos outros poderes.

Na Emenda Constitucional n°® 01, de 17.10.1969, em seu artigo 30,
podemos perceber duas alineas que sdo prejudiciais as CPIs. Porém, faz-se
necessario um comentario fundamental antes de descrever o conteudo dos
dispositivos. A alinea “e” a seguir transcrita é justamente o dispositivo alvo desta
pesquisa, e foi a primeira vez que ele apareceu no ordenamento juridico
brasileiro e dispunha que “ndo sera criada comisséo parlamentar de inquérito

enquanto estiverem funcionando concomitantemente pelo menos cinco, salvo
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deliberacdo por parte da maioria da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal.” (BRASIL, 1969)

Com a revogacéao da Constituicao de 1967, esse dispositivo so foi surgir
novamente no Regimento Interno da Camara dos Deputados, ja sob a égide da
Constituicdo de 1988. Esse distanciamento temporal e de localizacdo no
ordenamento, fez surgir algumas pequenas diferencas, mas em esséncia trata-
se da mesma finalidade, limitar o nimero de CPIs que podem ser criadas. Outro
conteudo de significante conhecimento é o que consta no mesmo artigo, alinea
“f’, “a comissdo parlamentar de inquérito funcionara na sede do Congresso
Nacional, ndo sendo permitidas despesas com viagens para seus membros”.
(BRASIL,1969)

A partir do descrito nas alineas “e” e “f’ e conforme licdo de Carajelescov
(2007), esses regulamentos tiveram, de forma incontestavel, a intencdo de
reprimir a atividade do Poder Legislativo e sua funcdo de investigar. Nas suas

palavras:

Essa normatizacdo constitucional atingiu o fim visado pelo Executivo
de alijar o Congresso de sua fung&o inspetiva, na medida em que
limitou a cinco o nidmero de comissGes de inquérito a funcionar
concomitantemente nas Casas Parlamentares, salvo deliberagéo
majoritaria em sentido contrario, bem como impossibilitou, de modo
implicito, a locomocgao das comissées, o0 que, por evidente, dificultou o
exercicio das atividades de investigacao. (CARAJELESCOV, 2007, p.
55)

Carajelescov (2007) segue dizendo que mesmo com 0s obstaculos,
ainda ocorreram diversas CPIs nesse periodo, mas que do inicio da ditadura até
o seu final, nenhuma das CPIs constituidas tinha como objetivo claro investigar
o Poder Executivo.

Depois de percorrer todo o periodo de desenvolvimento normativo das
Comissoes Parlamentares de Inquérito no Brasil ao longo de anos, vale, por fim,
dizer que ap6s um longo periodo de instabilidade politica, com a entrada e saida
constante de governos autoritarios, que como demonstrado, dificultava a
instituicdo da investigagdo parlamentar, a CPIs s6 seriam consagradas
novamente na Constituicdo Federal de 1988. Seu conteudo e funcionamento no
entanto s6 serdo abordados no préoximo capitulo da pesquisa, com suas

respectivas nuances e comparacoes.
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1.4 FUNDAMENTOS

1.4.1 SEPARACAO DOS PODERES E O SISTEMA DE FREIOS E
CONTRAPESOS

Neste topico da pesquisa sera desenvolvida no¢cdes para compreender
o instituto da Comisséo Parlamentar de Inquérito a partir de teorias e ideias que
fundamentam suas bases. Inicialmente, sera tratado a separagcdo dos poderes
sob os aspectos do conceito, da fundamentagéo e do principio no ordenamento
juridico vigente.

De acordo com Pelicioli (2006), a separacdo de poderes € importante,
pois existem objetivos em um Estado democratico que é preciso manter e
objetivos que é preciso evitar. A divisdo de poderes objetiva manter a paz na
sociedade e assegurar a liberdade de todos, para que esta ndo seja tolhida, em
contrapartida o mesmo objetivo busca evitar o0 autoritarismo e que
arbitrariedades acontegam regularmente.

Cabe aqui abordar principalmente os objetivos de assegurar liberdade e
de evitar o autoritarismo. E a principio se faz necessario analisar o
desenvolvimento histérico das ideias que fundamentam a separacao de poderes,
com base em ensinamentos de Aristoteles, John Locke, e Montesquieu.

Aristoteles foi um filésofo grego, aluno de Platdo, que nasceu em 384
a.C e morreu aos 62 anos em 322 a.C. Também foi o primeiro autor conhecido
a mencionar que deveria haver uma separacdo de poderes. Pelicioli (2006),
através dos livros de Aristételes “A politica” e “Etica a Nicdmaco” faz uma reuni&o
das passagens de Aristételes em que ele menciona o principio e, de acordo com
a autora, conforme ensina Aristoteles, o governo é o exercicio do poder do
Estado, e todo governo tem trés poderes. Em “A politica” Aristételes define quais
séo os poderes, definindo também suas estruturas e fungdes, e diz que quando
as trés partes do poder estiverem bem acomodadas é que o governo sera bem
sucedido.

As nomenclatura usadas por Aristoteles ou forma de se referir aos
poderes ndo € a mesma que nos referimos hoje, e dificilmente haveria de ser,

tendo em vista o lapso temporal e cultural que nos distancia. No entanto, a partir
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de suas explicagfes dos poderes, é que percebemos a semelhanca das funcdes
com a divisdo feita pela maioria dos Estados modernos. Para uma melhor
compreensao do conteudo, faz-se necessario seguir com a evolugdo do
pensamento, ao invés de se alongar demasiadamente em relagédo a cultura da
Grécia cléssica.

Nesse contexto, outro autor a tratar sobre o contetdo da separacao dos
poderes foi John Locke, filosofo inglés que nasceu em 1632 e morreu em 1704
aos 72 anos. Conforme leciona Pelicioli, (2006) alguns autores como Bobbio
apontam que a teoria de Locke ndo tem a ver com a divisdo e equilibrio dos
poderes, e sim com a divisdo e subordinacdo de uns poderes a outros. No
entanto, independente da forma exata como Locke tenha abordado o conteudo,
nao deixa de ser importante para a para o desenvolvimento do tema. Desse
modo, torna-se necessario descrever a ideia de Locke, segundo a qual:

N&o convém que as mesmas pessoas que detém o poder de legislar
tenham também em suas méaos o poder de executar as leis pois elas
poderiam se isentar da obediéncia as leis que fizeram, e adequar a lei
a sua vontade, tanto no momento de fazé-la quanto no ato de sua
execucdo, e ela teria interesses distintos daqueles do resto da
comunidade, contrarios a finalidade da sociedade e do governo.
(LOCKE, 1994, p. 170, a pud PELICIOLI, 2006, p.25)

Com essa passagem, Locke desenvolve a notdria necessidade de se
separar o Poder Legislativo do Poder Executivo. Ndo podendo as mesmas
pessoas gue criam as leis, executa-las, sob pena de que essas leis poderiam ser
facilmente contrarias aos interesses da sociedade.

Passando por Locke, o autor que completa essa triade classica de
nomes que sao considerados mais notaveis quando se trata do principio da
separacao de poderes e suas primeiras ideias € Montesquieu. Foi um filésofo,
politico e escritor francés nascido em 1689, € o mais renomado autor quando se
fala sobre separacdo dos poderes de um Estado, sendo conhecido hoje
principalmente por essa idealizacéo, além de outros escritos importantes sobre
politica.

Segundo Pelicioli (2006), para Montesquieu o Estado deve se separar
em trés poderes, primeiro, o Legislativo, ja a forma de se referir aos outros

poderes leva uma nomenclatura diferente da atual, apesar de ser a mesma
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7

funcdo, existe o Poder Executivo das coisas, que €& poder Executivo
propriamente dito, e o Poder Executivo dependente do direito civil, que € o poder
de julgar, ou Poder Judiciario.

Montesquieu tratou sobre a separacdo de poderes no seu livro “O
espirito das leis”, que € um compilado de varios livros e que o autor trata de
diversos conteudos sobre leis, sistemas de governo e politica. Segundo Pelicioli
(2006, p. 26), “O Espirito das Leis de Montesquieu representa um manual de
Politica e Direito Constitucional, em que é estudado o governo e a politica
cientificamente”. Sendo assim, € um documento de importancia fundamental e
gue sera tratado diretamente o0s seus aspecto relevantes para esta pesquisa.

A primeira mencao relevante de Montesquieu sobre a divisdo de poderes
é feita no “livro quinto”, de titulo “As leis que o legislador cria devem ser relativas
ao principio de governo”, e mais especificamente no capitulo XIV, de nome
“‘como as leis sao relativas ao principio do governo despdético”. Nesse ponto,
Montesquieu (2001, p. 32) explica como deve ser feito um governo moderado,
que é como ele considera um bom governo, e para iSSO € necessario que 0s
poderes sejam combinados, regulando-os, para coloca-los em condi¢cdes de
resistir um ao outro. O fil6sofo afirma que conseguir realizar isso € uma obra
prima de legislacdo. Além disso, Montesquieu também compara o0 governo
moderado citado com um governo despoético, que ao contrario do primeiro, “é
uniforme por toda parte”, ou seja, sem divisdes, um poder Unico que se estende
uniformemente, e “como sé precisamos de paixdes para estabelecé-lo, todos sédo
bons para isso.”, ndo necessitando de uma boa legislacao.

Passando dessa parte, as proximas consideracbes de Montesquieu
acerca da separacao de poderes em sua maior parte sdo encontradas no “livro
décimo terceiro” denominado “Das leis que formam a liberdade politica em sua
relagdo com a constituicdo”. Continuando e recomecando o conteudo,
Montesquieu (2001, p.74) no capitulo IV, de nome “Continuagdo do mesmo
assunto”, desenvolve que apenas nos governos moderados € encontrado a
liberdade politica. No entanto o autor deixa claro que, as vezes, mesmo nos
governos moderados, ndo existe liberdade politica, pois esta s6 existe quando
0s governantes ndo abusam do poder. E, para que ndo se abuse do poder, é

necessario que “pela disposicdo das coisas, o0 poder limite o poder. Uma
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constituicdo pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que a lei
nao obriga e a ndo fazer aquelas que a lei permite.” (Montesquieu, 2001, p. 74)

Importante evidenciar o que Montesquieu entende por liberdade politica,
um entendimento importante que adotamos até hoje, é que liberdade e
democracia ndo é fazer tudo que se quer. Nas suas palavras:

Em um Estado, isto é, numa sociedade onde existem leis, a liberdade
s6 pode consistir em poder fazer o que se deve querer e em nao ser
forcado a fazer o que néo se tem o direito de querer. Deve-se ter em
mente o que € a independéncia e 0 que é a liberdade. A liberdade é o
direito de fazer tudo o que as leis permitem; e se um cidad&o pudesse
fazer o que elas proibem ele j4 ndo teria liberdade, porque os outros
também teriam este poder. (MONTESQUIEU, 2001, p, 74)

Enfim, se um cidaddo pudesse fazer tudo o que quer, isso acabaria
interferindo na liberdade dos outros cidadaos, havendo, portanto, necessidade
de respeitar as proibicdes e direitos de todos que estdo convivendo em
sociedade. ApGs desenvolver questdes principalmente como em que condi¢cbes
€ possivel existir liberdade politica e o conceito dessa liberdade, Montesquieu
exple suas consideracdes mais importantes sobre a separacao das estruturas
do poder no capitulo VI, intitulado “Da Constituicdo da Inglaterra” De acordo com

o filésofo:

Quando, na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo de magistratura, o
poder legislativo esta reunido ao poder executivo, nao existe liberdade;
porque se pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie
leis tirAnicas para executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder
legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria
arbitrério, pois o juiz seria legislador. Se estivesse unido ao poder
executivo, o juiz poderia ter a forca de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos
principais, ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: o de
fazer as leis, o de executar as resolu¢Bes publicas e o de julgar os
crimes ou as querelas entre os particulares. (Montesquieu, 2001, p. 75)

De maneira resumida, para esse filésofo, Poder Legislativo e Executivo

na mesma pessoa resultaria em leis tiranicas. Poder Judiciario submisso a outro
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Poder, a vida e a liberdade dos cidadaos estariam em risco, pois o juiz teria a
forca de um opressor. E o fildsofo finaliza dizendo que se o0 mesmo homem ou
grupo dominasse os trés poderes, tudo estaria perdido, até porque de acordo
com Montesquieu (2001, p.75) “os principes que quiseram tornar-se despoticos
sempre comegaram por reunir em sua pessoa todas as magistraturas; e varios
reis da Europa reuniram todos os grandes cargos de seu Estado.”

Montesquieu (2001, p. 88) finaliza o capitulo do livro décimo terceiro
dizendo que “Gostaria de pesquisar, em todos os governos moderados que
conhecemos, qual é a distribuicdo dos trés poderes e através disso calcular os
graus de liberdade de que cada um pode gozar.” Assim como Montesquieu nao
realizou essa busca, o objetivo dessa pesquisa também néo é esse, e sim saber,
e fazer consideracdes sobre como esta distribuido os trés poderes no Brasil
contemporaneo.

Conforme ligao de Pelicioli (2006, p. 28) “Nos dias atuais, a separacao
dos poderes caracteriza a ideia de Estado constitucional democratico e ndo
existe pais democratico que nao possua essa regra em sua Constituicdo.” O
Brasil, pais que se inclui entre os que sdo um “Estado constitucional
democratico”, tem consagrado de forma expressa o principio da separacédo dos
poderes na Constituicdo (1988), art. 2°, que aduz “Sao Poderes da Uniao,
independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

Esse principio é considerado tdo importante no nosso ordenamento, que
inclusive é consagrado de forma expressa na Constituicdo como uma Clausula
Pétrea. Esse € um instituto que limita o poder de reforma da Constituicdo, assim,
os dispositivos considerados como clausulas pétreas ndo podem ser abolidos,
podendo apenas ser alterados, se for para melhor, e por meio de Emenda
Constitucional, que é um processo mais dificultoso de reforma da Constituicdo
Brasileira. O principio pode ser encontrado no art. 60, § 4° da Constituicdo, que

determina:

8§ 4° Nao seréa objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;

lll - a separacéo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais. (BRASIL, 1988, grifo nosso)
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Mesmo com importancia da separagéo dos poderes, é preciso entender
gue essa separacdo ndo é absoluta. Muitas vezes € visto em comentarios, sobre
casos polémicos, de pessoas com pouco conhecimento juridico, que um Poder
nao deveria ter a forgca de ficar se “intrometendo” em outro, e que deveria
respeitar a autonomia. S6 que assim como os cidadaos nao sao livres para
realizar tudo o que querem, os poderes sao independentes, mas também
possuem limites. E a forma de fazer funcionar bem a separacdo de poderes &
justamente havendo a interferéncia harménica de um Poder no outro, e é a partir
dessa noc¢ao que se apresenta a teoria dos freios e contrapesos.

O principio da separacao de poderes deu origem ao sistema de freios e
contrapesos, a partir das teorias do proprio Montesquieu, quando faz afirmacdes
como as ja citadas anteriormente de que o Poder deve frear o Poder. Barbosa e
Saracho (2018, p. 1630) conceituam bem o sistema descrevendo:

O Sistema de Freios e Contrapesos consiste no controle do poder pelo
préprio poder, sendo que cada Poder teria autonomia para exercer sua
fungéo, mas seria controlado pelos outros poderes. Isso serviria para
evitar que houvesse abusos no exercicio do poder por qualquer dos
Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciério). Desta forma, embora
cada poder seja independente e autbnomo, deve trabalhar em
harmonia com os demais Poderes.

Com isso em mente, existem diversas formas de um Poder interferir em
outro, seja quando exercem suas func¢des tipicas, seja quando exercem funcdes
atipicas. No entanto, esta interferéncia ndo é feita de forma desordenada, e sim
prevista em lei, em sua maioria na ConstituicAo Federal. Para o presente
trabalho, ndo ha a necessidade de discorrer e demonstrar as variadas formas de
interferéncias, e sim de realizar uma reflexdo final sobre a separacdo dos
poderes e o sistema de freios e contrapesos em relacdo ao objetivo da pesquisa.

Com o aprofundamento do conteudo e a verificacdo da importancia da
separacao de poderes, ficou claro o principal objetivo desse sistema, a saber,
impor limites para que nenhum poder queira sobressair em rela¢cdo aos outros,
concentrando o poder nas maos de um soberano ou 6rgao, gerando um governo
absolutista, tirano, despotico, que nao encontra limites e sempre abusa do poder,

retirando a liberdade dos cidadaos e dos outros poderes.
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Nesse sentido, como foi demonstrado anteriormente, quando se estava
a descrever sobre a evolucdo das Constituicdes brasileiras e do instituto das
Comissbes Parlamentares de Inquérito, sempre que havia no contexto politico
de determinada época falta de harmonia e boa divisédo entre os poderes, as
comissfes de inquérito eram de alguma forma ndo existentes, ndo previstas
expressamente ou quando previstas, dificuldades eram impostas pelo poder
vigente que ndo admitia que seus atos fossem fiscalizados.

Sendo assim, é visivel que em relacdo a isso, geralmente os obstaculos
as CPIs foram estabelecidos em sua maioria por um fortalecimento do Poder
Executivo, seja inicialmente, nos primeiros tempos de independéncia do Brasil,
seja quando governantes restabeleceram governos ditatoriais no Pais, através
do enfraquecimento dos primeiros sistemas republicanos e democréaticos que
sempre foram muito frageis. Por motivo de énfase, vale lembrar que a limitacao
ao numero de CPIs que podem ser criadas pela Camara, surgiu pela primeira
vez em um desses governos ditatoriais.

Apesar de por diversos momentos a democracia brasileira ter sido muito
afetada, a mesma se encontra hoje em dia ja ha um tempo mais estavel, desde
a Constituicdo de 1988, mais de 30 anos. Porém, ainda assim € um tempo
considerado curto, se comparado com outras democracias ocidentais. Um tempo
que apesar de representar quase metade da vida de muitas pessoas, é pouco
para uma formacao democratica sélida. Por este motivo é preciso estar sempre
atento a qualquer inclinacdo que possa tocar nas frageis bases da nossa
democracia.

Como dito, muitas vezes as comissdes de inquérito foram deixadas de
lado por governos que n&o admitiam ter seus atos fiscalizados pelo parlamento,
pelo Poder legislativo. Porém, no nosso atual ordenamento juridico e sistema de
governo, foi estabelecido diversos meios de fiscalizacdo e controle do Poder
Legislativo em relacdo ao Poder executivo, observando sempre o principio da
interferéncia harmonica, sem abusos. E uma dessas formas de controle &
através das Comissdes Parlamentares de Inquérito. Assim, no proximo topico
sera abordado essa fungdo da fiscalizacdo do Poder Legislativo e como as

comissdes sdo uma forma de contribuir com essa fungao.
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1.4.2 A FUNCAO FISCALIZADORA DO PODER LEGISLATIVO

Cada um dos trés Poderes possui funcdes tipicas e funcdes atipicas. A
funcdo é tipica de um Poder quando ela € a sua fungdo preponderante, por
exemplo, a funcéo preponderante do Poder Judiciério € julgar, mas ele ndo é o
anico que faz isso, e também julgar ndo é sua Unica funcéo, tendo funcdes
também administrativas internamente e de legislacdo indiretamente, quando
julga um caso concreto, por exemplo.

O Poder Legislativo, assim como os outros Poderes, também realiza
funcdes tipicas e atipicas. O Legislativo realiza a funcao atipica administrativa,
guando por exemplo, realiza sua organizacao interna, e realiza funcéo do Poder
Judiciario quando, por exemplo, julga crimes de responsabilidade. Porém, o mais
importante aqui é visualizar quais as funcdes tipicas do Poder Legislativo.

Sendo assim, uma das funcdes tipicas do Poder Legislativo é a de
Legislar, que é a sua funcdo mais conhecida e ocorre quando 0 mesmo inova no
ordenamento juridico através da criagdo de leis, criando direitos e obrigacdes
aos cidadaos, 6rgaos, pessoas juridicas e etc. As espécies normativas que
podem ser criadas pelo Poder Legislativo estdo disponiveis no Art. 59 da
Constituicdo, com excecdo das Leis Delegadas e Medidas Provisorias, que sao
funcéo do Poder executivo quando esta exercendo sua func¢do atipica de legislar.

Assim dispde o texto da Constituicao:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéo de:
| - emendas a Constitui¢éo;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugdes.

Enfim, exceto as espécies normativas mencionadas, o Poder Legislativo
dispbe de todas essas outras maneiras de realizar sua primeira funcéo tipica. No
entanto, essa ndo é a Unica funcéo tipica do Legislativo. Ao contrario do senso
comum, a competéncia tipica do Poder Legislativo, vai além da elaboracdo de

leis, abarcando também uma importante funcao, que é a de fiscalizagéo dos atos
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do Poder Executivo. Essa atividade fiscalizatoria esta prevista expressamente

no Art. 70 na Constituicdo Federal, nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder. (BRASIL, 1988)

O Poder Legislativo brasileiro é bicameral, formado pela Camara dos
Deputados de pelo Senado Federal, esses dois 6rgdos formam o Congresso
Nacional, instituicdo que representa o Legislativo brasileiro, e a esse Congresso
cabe realizar os diversos tipos de fiscalizacdo acima, que € um controle do Poder
Executivo, denominado de controle externo, pois € realizado por um 6rgao que
nao faz parte do Executivo. Importante salientar que o Poder Legislativo realiza
sua funcdo de fiscalizacdo com o auxilio do Tribunal de Contas, 6rgao
independente, autbnomo, néo faz parte do Legislativo, e sim o auxilia.

No centro dessa funcéo tipica, central neste projeto, a criacdo e
realizacdo das Comissfes Parlamentares de Inquérito € uma das maneiras
existentes através da qual o Poder Legislativo exerce sua funcao de fiscalizacao.
Trata-se de um controle exercido com a finalidade de apurar acontecimentos que
estdo em contradicdo com o0 interesse publico. Podendo uma comissdo
investigar, por exemplo, indicios de corrupcdo no governo, irregularidades na
gestdo publica, enfim, qualquer anormalidade na administracdo do Pais.

Vejamos agora com base nos especialistas os fundamentos e
importancia das Comissdes Parlamentares de Inquérito na funcdo de
fiscalizacdo do Poder Legislativo. De acordo com Carajelescov (2007), o direito
que o Poder Legislativo tem de criar CPls, direito esse consagrado
expressamente pela Constituicdo, € fundamental para a funcéo de fiscalizacéo
e controle do Legislativo e também decorre dessa funcdo. Ou seja, o Poder de
investigar das comissdes € consequéncia dessas fungdes e € propriamente uma
das principais funcfes do 6rgao.

O mesmo autor aponta uma parte da ementa do acordao lavrado pelo
Supremo Tribunal Federal de relatoria do Min. Paulo Brossard, que esta

literalmente da seguinte maneira:
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As Camaras legislativas pertencem poderes investigatorios, bem como
0S meios instrumentais destinados a torna-los efetivos. Por uma
questdo de funcionalidade elas os exercem por intermédio de
comissOes parlamentares de inquérito, que fazem as suas vezes.

Mesmo quando as comissfes parlamentares de inquérito ndo eram
sequer mencionadas na Constituicdo, estavam elas armadas de
poderes congressuais, porque sempre se entendeu que o poder de
investigar era inerente ao poder de legislar e de fiscalizar, e sem ele o
Poder Legislativo estaria defectivo para o exercicio de suas atribuicdes.

O poder investigatério é auxiliar necessario do poder de legislar;
conditio sine qua non de seu exercicio regular. (CARAJELESCOV,
2007, p.64)

De acordo com a ementa, percebe-se a importancia das comissdes de
inquérito, sob pena de que sem o poder de investigar das comissdes, a funcao
fiscalizadora do Poder Legislativo pode ser prejudicada. Enfim, para finalizar este
capitulo faz-se imprescindivel demonstrar a visdo de Ivair Nogueira Itagiba,
sobre a razdo de ser do instituto das comissdes parlamentares de inquérito.

Conforme ensina o doutrinador, o instituto das CPIs tem sua justificativa
clara de existir, ndo foi criado por acaso nem sem razao e também néo foi criado
com inten¢Bes maliciosas para servir a interesses pessoais de promog¢ao prépria
ou eliminacéo do adversario. As comissdes foram criadas pela necessidade de
fiscalizar os atos administrativos, e também para que as pessoas pudessem
cobrar, através dos seus representantes, informacdes sobre fatos determinados
e deveres que o governo tem com o povo quando o assunto é de interesse
publico. (ITAGIBA, apud CARAJELESCOV)

ApOs passar por diversos entendimentos sobre a evolucao historica das
CPls, sobre a importancia da separacdo dos poderes e como a funcéo de
fiscalizacdo do congresso contribui para isso através das comissdes, restam
poucas duvidas sobre a importancia que tem o instituto desta pesquisa. Ainda
assim, no proximo capitulo sera visto de forma mais especifica como funciona
as CPIs sob a égide da nossa atual Constituicdo, o que o inquérito pode fazer,

mas também analisando seus limites.
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2 A LIMITACAO DA CRIACAO DAS CPIS PREVISTA NO REGIMENTO
INTERNO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

2.1 AS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO NA CONSTITUICAO
DE 1988

No primeiro capitulo foi realizada uma descricdo de como as Comissdes
Parlamentares de Inquérito evoluiram, tanto no cenario mundial quanto no Brasil,
mas sO até a anterior Constituicdo de 1967. Sendo assim, no inicio deste
capitulo, aborda-se o instituto da CPI na atual ordem constitucional.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o instituto da Comissao

Parlamentar de Inquérito no art. 58, § 3°, que tem a seguinte redacéo:

§ 3° - As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigacdo préprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela
Cémara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou
separadamente, mediante requerimento de um terco de seus
membros, para a apuragdo de fato determinado e por prazo certo,
sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério
Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos
infratores. (BRASIL, 1988)

Com a citacdo desse dispositivo constitucional torna-se necessario
destrincha-lo para que se possa entender bem sem restar dividas. A primeira
parte importante a ser observado na norma é que as comissdes terdo poderes
de investigacdo proprio das autoridades judiciais. Essa expressdo é uma

inovacao da Constituicdo de 1988, pois nos textos das constituicdes anteriores

essa parte nao existia. De acordo com Barroso (2008, p. 12):

O sentido da expressédo “poderes de investigacdo de autoridades
judiciais” é o de criar para a comiss&o parlamentar de inquérito o direito
- ou, antes, o poder, - de atribuir as suas comissGes o carater de
imperatividade, suas intimagdes, requisicdes, e outros atos pertinentes
a investigacao devem ser cumpridos, e em caso de violagdo, ensejam
0 acionamento de meios coercitivos.

Barroso (2008) também menciona que essa expressao foi criada
recentemente com a atual Constituicao, pois antes prevalecia o entendimento de

gue comissdes nao poderiam obrigar testemunhas a comparecer, e nem realizar
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outros atos de coercdo. Por consequéncia € fundamental saber que essas
medidas de coercdo, préprias das autoridades judiciais e outorgadas as CPIs,
nado sao autoexecutaveis pela comissdo, ou seja, caso uma comissdo de
inquérito requisite uma testemunha para dar depoimento e esta ndo compareca
€ necessaria uma determinacgdo judicial apos a recusa.

Superado essa questdo, cabe agora tecer um breve comentario em
relacdo ao fato de que o Poder Legislativo brasileiro é bicameral, isto €, formado
por dois 6rgdos, a Camara dos Deputados e o Senado Federal, e ambos
possuem o direito de criar ComissGes Parlamentares de Inquérito, além disso,
ainda podem criar as chamadas CPIs mistas que sao formadas por membros de
ambos os 6rgdos e esta disciplinada no Regimento Comum do Congresso
Nacional.

Para que qualquer uma dessas casas legislativas possa instituir uma
comissao parlamentar de inquérito € necessario preencher trés requisitos, sao
eles: requerimento de um terco dos membros, fato determinado e prazo certo.
Discorrendo, inicialmente, sobre o primeiro, cumpre informar que o Supremo
Tribunal Federal, com base em trés Mandados de Seguranga como precedentes,
a saber, o MS 24831/DF; MS 24845/DF; MS 24846/DF, considera que as CPlIs
sdo um “direito das minorias”. E por isso é exigido a assinatura de apenas 1/3 de
algum dos 6rgaos do legislativo ou de um terco dos membros de cada uma das
casas se a intencao for criar uma comissdo mista. De acordo com o STF, se
houver requerimento de um terco, existe direito publico subjetivo de as minorias
parlamentares realizarem uma CPI.

Ainda, sobre a necessidade de requerimento de um terco dos membros

do parlamento afirmam Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino:

O requerimento sera de um terco dos membros da Cémara dos
Deputados, se a comissdo parlamentar de inquérito a ser criada for
dessa Casa Legislativa. Se a comisséao for criada no Senado Federal,
0 requerimento devera ser firmado por um terco dos senadores. No
caso de comissdo parlamentar mista de inquérito - CPMI, o
requerimento devera ser de um terco dos membros de ambas as Casas
Legislativas. (PAULO e ALEXANDRINO, 2015, p. 509)

Do mesmo modo, com base no direito das minorias, por meio do

Mandado de Seguranca 24831, o STF estabeleceu que a inércia dos lideres da
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maioria em realizar a indicacdo de membros para compor uma CPI, ndo pode
frustrar o exercicio, pelos grupos minoritarios, do direito publico subjetivo de ver
instaurada a investigacao parlamentar.

Mesmo com essas ideias de que as CPIs sdo um direito das minorias, o
STF entende que ndo ha proibicdo constitucional a norma regimental criada pela
maioria que estabeleca limites para o nimero de comissbes que podem ser
criadas simultaneamente. Em outras palavras, é valida norma do Regimento
Interno da Casa Legislativa que estabeleca um nimero méximo de CPIs que
poderao funcionar ao mesmo tempo. Essas questdes sobre direito das minorias
e do regimento interno serédo vistas em seu préprio enquadramento. Sendo aqui
apenas uma visdo geral do instituto das CPIs na atual Carta Magna, cabe agora
examinar sobre o segundo requisito constitucional para criacdo, o fato
determinado.

Em relacéo ao fato determinado, no nosso ordenamento esse conceito
€ estabelecido pelo RICD no art. 35, § 1°, que determina: “Considera-se fato
determinado o0 acontecimento de relevante interesse para a vida publica e a
ordem constitucional, legal, econdmica e social do Pais, que estiver devidamente
caracterizado no requerimento de constituicdo da Comissao.”

Fundamental o entendimento que de acordo com o HC 71.039, de
relatoria do Ministro Paulo Brossard, esse fato determinado n&o precisa ser
apenas um, pode ser mais de um contanto que eles sejam conexos. Além disso,
de acordo com 0 MS 24.831, as CPIs podem ser criadas independentemente de
ja haver inquéritos policiais ou processos judiciais sobre o mesmo fato objeto de
criacao da CPI.

Finalmente, o terceiro e Gltimo requisito previsto na Constituicdo Federal
para a instalacdo de uma comissédo de inquérito é que a CPI determine um prazo
para a conclusdo da investigacdo. Esse prazo deve estar explicito no
requerimento de criacdo da comissdo. O RICD até estabelece um prazo, no seu
art.35 § 3° que estabelece: “A Comissao, que podera atuar também durante o
recesso parlamentar, tera o prazo de cento e vinte dias, prorrogavel por até
metade, mediante deliberagao do Plenario, para conclusédo de seus trabalhos”.

Porém, o STF ja decidiu, no HC 71.193-SP, que nao é proibido

prorrogacdes sucessivas dentro de uma mesma legislatura, isto €, o periodo de



30

mandato dos parlamentares, corresponde a quatro anos. Enfim, o que ocorre de
fato € a possibilidade de haver indefinidas prorrogacdes necessarias a conclusao
dos trabalhos, claro que devidamente motivada. Segundo o STF, o Regimento
Interno da Camara néo pode limitar em apenas mais sessenta dias o prazo da
comisséo.

Apés essa explicacdo da norma constitucional que estabeleceu o
instrumento das CPIs, no proximo topico sera explicado o dispositivo do RICD

gue conferiu limitacdo a quantidade de CPIs em funcionamento concomitante

2.2 COMPREENDENDO O DISPOSITIVO REGIMENTAL

Como ja é sabido, para realizar a instauracdo de uma Comissao
Parlamentar de Inquérito é preciso atender alguns requisitos que estdo
expressos na Constituicdo. Sao eles: requerimento de um terco de seus
membros, ser um fato determinado e ter prazo certo. Nao fazendo a Constituicdo
nenhuma outra limitagéo, principalmente de cunho quantitativo. No entanto, o
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) estabeleceu em seu art.
35, 8 4°, a possibilidade de apenas cinco CPIs funcionarem concomitantemente,

cujo dispositivo tem o seguinte teor:

Art. 35. - A Camara dos Deputados, a requerimento de um terco de seus
membros, instituirh Comissdo Parlamentar de Inquérito para apuracao
de fato determinado e por prazo certo, a qual tera poderes de
investigacao préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
em lei e neste Regimento.

§ 4° N&o sera criada Comissao Parlamentar de Inquérito enquanto
estiverem funcionando pelo menos cinco na Camara, salvo mediante
projeto de resolu¢do com o mesmo quérum de apresentacao previsto no
caput deste artigo. (BRASIL, 1989, grifo nosso).

A norma regimental citada e sua analise através da Constituicdo e dos
preceitos fundamentais do ordenamento juridico brasileiro é o objeto principal da
presente pesquisa. Cabe salientar ja de inicio que a referida norma foi objeto de
Acéao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) perante o STF, cujo julgado declarou,

improcedente, ou seja, validando a norma regimental face a Constituicéo.
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Nesse sentido, esta investigacao visa analisar a constitucionalidade do
art. 35, § 4° a luz da Constituicdo Federal de 1988 tendo como parametros os
critérios definidos pela teoria constitucional e, igualmente, 0 posicionamento dos
ministros do STF quando do julgamento da ADI n® 1635-1.

No ordenamento juridico brasileiro, os diversos 6rgdos do Poder
Legislativo Federal, Estadual e Municipal realizam a elaboracdo dos seus
documentos normativos, como as Constituicbes estaduais, leis organicas
municipais e os regimentos internos, baseando-se e retirando seu fundamento
de validade da Constituicdo Federal. O art. 35, § 4° do RICD nada mais é do que
a concretizacdo, na organizacao interna da Camara dos Deputados, de um
direito j& previsto no § 3°, do art. 58 da Carta Magna de 1988. Norma essa que
ja foi citada e institui a prerrogativa de criacdo das Comissdes Parlamentares de
Inquérito.

Quando da elaboracéo de Constituicdes de outros entes federativos ou
de regimentos de 6rgaos do legislativo, faz-se necessario que determinados
direitos e obrigacdes que a Constituicdo prevé e devem também estar previstos
por esses documentos, sejam “copiados” de forma harménica com a lei maior,
sem abolir ou prejudicar direitos ja adquiridos.

Nesse sentido, ao dispor sobre as Comissbes Parlamentares de
Inquérito, o Regimento Interno da Camara dos Deputados estabelece, no caput
do art. 35, disposi¢cdes que estdao em acordo com a Constituicdo Federal, mas
adicionou o § 4° que foi além, limitando. Sobre a origem desta limitagdo no
regimento, ela esta presente desde a criacdo do documento em 1989, conforme
afirma o 6rgdo na ADI 1635-1, 2000, p. 4:

Salienta a requerida que logo apés a promulgacéo da Constituicdo de
1988, a Camara dos Deputados, sentindo a necessidade de fazer a
adaptacao de suas atividades ao novo ordenamento constitucional fez
editar a Resolugdon® 17, de 1989, que lhe aprovou o regimento interno.
Nesse, ao cuidar da criacdo e funcionamento das Comissdes
Parlamentares de Inquérito, introduziu-se no paragrafo § 4°, do art. 35,
proibicdo que impossibilita simultdneo funcionamento de mais de cinco
CPIs, salvo deliberacdo aprovada mediante projeto de resolucéo.

Assim, o que de fato acontece é que para criar uma CPI na Camara dos

Deputados, quando ainda ndo existem um total de 5 em funcionamento, basta a
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apresentacao de um documento denominado Requerimento de Instituicdo de
CPI (RCP), em que deve estar presente 0s requisitos exigidos na Constituicao
Federal, sem a necessidade de deliberacdo pelos parlamentares. Mas a partir
da sexta é necessario Projeto de Resolu¢éo da Camara dos Deputados (PRC).

O PRC visa regular, com efichcia de lei ordinaria, matérias da
competéncia privativa da Camara dos Deputados, de carater politico,
processual, legislativo ou administrativo. Essa exigéncia do PRC retira o direito
de uma minoria parlamentar, ou seja, um terco dos membros, criarem as
comissOes de inquérito. Designando o poder de criacdo de CPIs a maioria dos
membros do 6rgdo, pois a instauracdo fica dependendo da aprovacao, em
plenario, do projeto de resolucéo.

Importante salientar que o PRC para criacdo de comissado de inquérito
deve ser apresentado com o mesmo quérum do requerimento normal de criacéo,
ou seja, o RCP, que é de um terco. No processo legislativo, o parlamentar autor
também vota. Entdo, no projeto de resolucdo de criacdo de CPI, todos os
parlamentares que subscreveram o projeto também terdo direito a votar. O
projeto segue o rito normal de apreciacao de projetos de resolu¢do na Casa, s6
sendo aprovado se houver anuéncia da maioria simples dos Deputados.

Nesse contexto de minorias e maiorias, é fundamental para esta
pesquisa o desenvolvimento da relagdo que ha entre as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, direito das minorias, direito de oposicao e
democracia. Assim, nos proximos topicos, sera abordado alguns desses fatores,
observando os maleficios que o impedimento desses direitos e a sujeicdo das

comissdes a maioria parlamentar pode causar.



33

2.3 DIREITO DAS MINORIAS EM UMA DEMOCRACIA

Antes de descrever a relacdo entre CPI e minorias especificamente, é
necessario desenvolver algumas considera¢des sobre minorias em um contexto
geral e, principalmente, como isso se enquadra em uma democracia. Esse tipo
de sistema € conhecido como sistema politico que é baseado e fundamentado
no poder do povo, no governo da maioria ou da maioria do povo, que o faz
diretamente ou através de representantes eleitos. Porém, ndo é necessério aqui
fazer muitas consideragcfes conceituais e terminolégicas sobre democracia, e
sim buscar sua relacdo com as maiorias e minorias.

Primeiramente, importante apresentar as ideias de alguns especialistas
gue criticam ou refazem a ligacao conceitual entre democracia e governo da
maioria. De acordo com Baptista (2003), o entendimento de que a razdo, do que
€ correto a se fazer, pertence a maioria, vem de pressupostos filosoficos antigos
que acreditam existir uma consciéncia coletiva e gue essa consciéncia
representa o que é correto e justo em uma determinada sociedade.

Essa compreensdo de que a maioria sabe o0 que € correto, é muito
presente até hoje, mas Baptista tenta desconstruir essa nocao, afirmando que a
opinido da maioria, tanto no espaco publico quanto fora dele, pode ser boa ou
ruim, justa ou injusta, a depender dos valores subjetivos de uma maioria. Nao
existindo uma infalibilidade moral da maioria. Além disso, o filésofo aponta que
€ preciso ter cuidado em uma democracia representativa, pois o poder da maioria
obriga a todos, até as minorias excluidas das decisdes, prevalecendo esse poder
independente de ser justo ou injusto. Sobre os perigos de prevalecer uma

vontade da maioria, Baptista (2003, p. 196) afirma que:

A chamada democracia representativa, cuja legitimidade esta calcada
na vontade da maioria, pode tornar-se, sob o prisma dos grupos sociais
minoritarios, uma verdadeira tirania da maioria, capaz de ignora-los e
até reprimi-los, sem violagdo da lei (0 que a torna opresséo legal). A
vontade da maioria do povo pode estar tdo longe dos ideais de justica
guanto a vontade de um ditador qualquer, ainda que, a primeira vista,
pareca inconcebivel tal afirmagdo. N&o ha como corresponder
propor¢des quantitativas com qualitativas, pois sdo propriedades
distintas e independentes entre si. Portanto, o fato de a maioria estar
com a razdo (no sentido racional e pragmatico do termo) é mera
casualidade, nunca uma tendéncia.
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Quando Baptista afirma na citacdo acima que ndo ha como corresponder
proporcdes quantitativas com qualitativas, esta dizendo, em termos mais
simples, que a quantidade de pessoas que acreditam, aprovam ou valorizam
determinada ideia ou atitude, ndo esta diretamente ligada a qualidade dessa
ideia ou atitude, por exemplo, ndo da pra dizer que quanto mais pessoas
aprovam uma lei, melhor ela &, pois qualidade e quantidade sdo medidas
distintas. Além disso, para o fildsofo, mesmo que as vezes a maioria responda
aos anseios de toda uma determinada sociedade isso € casualidade,
coincidéncia, e ndo uma tendéncia que sempre ocorrera.

Nessa linha de raciocinio, Mazzilli (2006) declara que democracia ndo
pode ser o governo da maioria das elites, das corporacdes, dos grupos
econdmicos e mesmo dos grupos politicos majoritarios, pois estes muitas vezes
sdo quem tem influéncia ou realizam as leis, mas dificimente defendem os
interesses da populacado. Alids, aponta que a democracia legitima ndo pode ser
despdtica, devendo haver um equilibrio entre maioria e minoria.

Em harmonia com o relatado até agora, Martins e Mituzani (2011)
apontam que democracia ndo se limita a um entendimento de que € um governo
da maioria, e sim que deve haver espaco para as diversas visées politicas, a fim
de que haja espaco para essa diversidade, é necessario que haja igualdade de
condi¢gBes para participar da politica, sem privilegiar determinadas visdes de
mundo e subvalorizar outras.

A partir deste ponto, fundamental visualizar determinadas formas para
que haja essa tal de “manifestacdo democratica da diversidade”, com a intencao
de que nao fique apenas no plano da idealizacdo do que seria um bom sistema
de governo. De acordo com Martins e Mizutani (2011), o fundamento de protecéo
as minorias esta constitucionalmente resguardado, e as instituicdes devem
orientar seus agentes publicos a agirem com observancia ao artigo 3°, incisos IV

da Constituicdo Federal de 1988, este inciso estabelece:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.
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Além do mais, de acordo com os estudiosos, o Poder Legislativo deve
permitir a participacao das diversas propostas ideoldgicas e politicas.

Segundo Baptista (2003), a melhor maneira de atender as demandas
das diferencas e a questdo das minorias em uma democracia é a participacgéao,
pois esse fator é garantia de que ndo haja tirania ou despotismo por parte da
maioria. Baptista (2003, p. 203) afirma que “A participagédo politica ndo deve
limitar-se a uma atuacao passiva de controle sobre o poder, mas a uma acao
ativa de ingeréncia direta no poder”. O autor cita algumas formas de realizar essa
ingeréncia, como o plebiscito, referendum, acdo popular, acédo civil publica e
mandado de injuncdo, e que através desses institutos as minorias excluidas
podem até ndo conseguirem tomar decisdes, mas pelo menos podem controla-
las.

Nas licdbes de Baptista é possivel absorver a necessidade que as
minorias tém de conseguir instrumentos para controlar as tomadas de decisfes
da maioria, a propria comissao parlamentar de inquérito € uma dessas maneira,
mas antes de ir especificamente para este ponto, vale salientar o que reitera
Mazzilli sobre o tema:

Entre os direitos basicos das minorias, esta o de poderem existir, o de
poderem dissentir e exprimir sua dissensdo, 0 de verem-se
representadas nas decisdes que interessem a toda a sociedade, o
direito de fiscalizar de maneira efetiva a maioria, e o de,
eventualmente, um dia tornarem-se maioria. Enfim, tém o direito de ndo
se verem discriminadas. (MAZZILLI, 2003, p. 2, grifo nosso)
Uma das formas de por em prética esse direito de fiscalizar de maneira
efetiva a maioria é justamente através das comissdes de inquérito, que tem como
sua funcao principal o ato de investigacdo. Assim, sera visto agora propriamente

a relacéo que existe entre CPIs e o direito das minorias parlamentares.

2.4 DIREITO DAS MINORIAS PRESENTE NAS CPIS

Como visto anteriormente, para que haja realmente uma democracia, é
necessario que as minorias sejam respeitadas e tenham formas de intervir nas
decisbes da maioria. Caso contrario, hdo seria uma verdadeira democracia, e

sim um sistema de governo tal qual uma ditadura da maioria em que as decisdes
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importantes de uma sociedade sado tomadas por um grupo majoritario, enquanto
suprime os desejos e anseios de quem néao faz parte desse grupo.

E essa nossa democracia € do tipo indireta, ou seja, 0 povo nao participa
diretamente e sim através dos representantes que foram eleitos pelo voto. No
Brasil, como previsto no caput do art. 45 da Constituicdo Federal, o 6rgdo que
representa o povo é a Camara dos Deputados, que tem, em tese, a obrigacao
de zelar pelos interesses dos seus eleitores.

E fundamental compreender que além das minorias ou mesmo dos tipos
de discriminagdes mais conhecidas na sociedade, como origem, raga, cor, Sexo,
entre outros, existe também a denominada minoria parlamentar, muitas vezes
conhecida como oposicdo. Essa minoria parlamentar é um fato no legislativo
brasileiro pois também € um fato na sociedade a existéncia das minorias em si,
grupos como os citados, ja que determinadas ideologias e caracteristicas do
povo em uma sociedade sdo mais comuns que outras, fazendo com que haja
mais deputados com o mesmo tipo de opinides, que muitas vezes nao estao
dispostos a dialogar com as necessidades dos deputados que foram eleitos por
uma minoria do povo. Enfim, essa minoria existe, pois € legitimo a defesa de
seus direitos como grupos sociais em uma democracia, sendo elas capazes de
eleger seus representantes, mas que esses acabam muitas vezes encontrando
obstaculos para aprovar seus projetos.

Devido ao fato de existir uma minoria parlamentar é que a Constituicao
Federal exige o quérum de apenas um terco dos deputados para que se possa
instaurar uma Comissdo Parlamentar de Inquérito. E essa minoria possa
investigar qualquer improbidade na administracdo do Pais, ou seja, os atos do
Poder Executivo. Porém, importante ressaltar que esse “apenas um tergo” nao é
um ndmero tdo pequeno assim, tendo em vista que o numero de deputados
federais no Brasil é 513, e que um terco desses deputados corresponde a 171
membros.

Através de um breve estudo de direito comparado, pode ser observado
como os Paises da Alemanha e Portugal conferem um quérum ainda mais
facilitador & instituicdo de CPIs. No direito aleméo, o quérum para a criacdo da

CPI é de um quarto dos parlamentares (LFB, art. 44). J4 a Constituicdo de
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Portugal estabelece ainda mais as CPIs como uma ferramenta das minorias ao
prever o quorum de um quinto do Deputados (art. 181, 4).

N&o é também simplesmente pelo fato de existir uma minoria e uma
maioria no legislativo que as Constituices geralmente estabelecem um quérum
menor para a criacao das CPIs, dizer apenas isso limitaria o sentido l6gico desse
guorum, essa necessidade se faz principalmente pela razdo de que muitas vezes
a maioria parlamentar € aliada ao governo, ou seja, ao Poder Executivo, e confiar
na moralidade da maioria, conferindo um quérum de maioria para instalacdo das
CPIs, poderia gerar uma falha no sistema de freios e contrapesos e na propria
separacao dos poderes, ja que como visto, infelizmente e geralmente ndo é do
interesse do governo ter seus atos fiscalizados.

Importante visualizar tal entendimento a partir do que escreve
Hidemberg (2007). De acordo com esse autor, as Comissdes Parlamentares de
Inquérito sdo um direito publico subjetivo dos parlamentares, além disso, esse
direito também é uma faculdade da minoria, pois a maioria geralmente tende a
evitar e criar obstaculos para a instauracdo das comissbes de inquérito. Nas
palavras de Hidemberg (2007, p.5):

No contexto do parlamentarismo em geral e do presidencialismo latino-
americano em particular, o direito publico subjetivo da minoria
parlamentar a instauracéo do inquérito parlamentar decorre do dever
da minoria parlamentar de fazer oposicdo a maioria parlamentar e ao
Governo que a maioria parlamentar proporciona sustentacdo no Poder
Legislativo — no Brasil, por exemplo, a maioria parlamentar raramente
faz oposicdo ao Governo.

Mantendo a mesma ideia, Carajelescov (2007) afirma que independente
de o sistema de governo ser presidencialista ou parlamentarista, o Poder
Executivo tende a construir aliancas para ter estabilidade e maioria no Poder
Legislativo. Devido a esse fator, o jurista afirma que “atentaria contra a logica
sistémica atribuir o direito do exercicio de investigagdo dos atos de governo, a
gue também se presta uma CPI, exclusivamente a uma maioria que, em regra,
o sustenta politicamente”. (Carajelescov, 2007, p. 77)

Ja para Bim (2009), na prética parlamentar existe algo muito comum,
gue é a questdo de muitos membros do Poder Legislativo apoiarem o Poder

Executivo, existindo apenas uma minoria que néo faz isso, e que essa minoria €
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importante e chamada de oposi¢cdo parlamentar. Em razdo desse fato, Bim
(2009, p. 36)

As Constituicdes impuseram quorum diferenciado para que a minoria
exercesse o0 poder fiscalizatério, ndo podendo ser tolhida pela maioria,
uma vez que esta, em regra, ndo precisa ou ndo tem interesse em
investigar os atos do governo. Ademais, as CPIs ndo séo um tribunal,
mas instrumentos de luta entre a oposicdo e a situacao parlamentar,

guando ndo entre a minoria e o Executivo.
Na mesma linha de raciocinio, COSTA (1969) apud CARAJELESCOV
(2007) aponta que o poder de instaurar CPIs com o quérum de um terco dos
membros do legislativo € algo que o sistema democratico estabeleceu para a
minoria, sendo uma prerrogativa desta, e que designar por qualquer modo este
poder ao voto da maioria é negar o direito e prerrogativa da minoria parlamentar.
Carajelescov também cita um comentario bem definido de Nelson Sampaio

sobre esta questédo, aduzindo que:

A Constituicdo quis apenas dizer que a investigacdo parlamentar ndo
ficaria dependente sempre da vontade da maioria, geralmente o grupo
menos interessado em iniciativa dessa ordem. O pensamento do
constituinte foi, por conseguinte, o de ampliar os meios de controle do
governo, conferindo a oposigdo ou a determinada minoria, ainda contra
a vontade da maioria, a faculdade de provocar a investigacéo
parlamentar. Do contrario se limitaria muito o emprego e alcance dessa
arma de fiscalizagc&do do Executivo, de informacgéo do Legislativo e de
esclarecimento da opinido publica (SAMPAIO, 1946, apud
CARAJELESCOV, 2007)

Quando Sampaio aponta que a investigacdo parlamentar néo ficaria
sempre dependente da maioria, é preciso esclarecer a ideia de que nao é apenas
a minoria que pode instaurar uma Comisséo Parlamentar de Inquérito. O quérum
necessario para a criagdo da CPI € menor com o objetivo de que a minoria
também possa, e que isso seja facilitado. Mas a criacao de CPIs é um direito de
todos os parlamentares. Entdo supondo que exista exatamente uma minoria de
um terco representando um partido, e uma maioria de dois tergos representando
outro, qualquer desses grupos tem o direito de criar uma CPI. Porém, como
estamos observando a partir dos ensinamentos de juristas, essa maioria

geralmente n&o tem interesse em realizar investigacdes, ndo podendo a criacdo
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de CPIs ficar exclusivamente sobre seu poder, havendo inclusive a necessidade

de que possa ser criada independentemente da sua vontade.

2.5 DIREITO DE OPOSICAO E CPI

E possivel perceber, tanto em Hidemberg, quanto em Bim e Sampaio um
termo muito presente, o direito de oposicédo. Inicialmente foi tratado esse termo
apenas como sinbnimo de minoria, o que ndo € errado, j& que geralmente essa
minoria faz oposi¢&o a maioria do governo e isso € bom para que haja um melhor
equilibrio de forcas dentro do proprio Poder Legislativo. Ainda assim, é
importante tratar sobre aspectos mais especificos do direito de oposi¢do e sua
relacdo com as minorias parlamentares.

O direito de oposicdo sera tratado principalmente através dos
ensinamentos de Lilian Emerique, que pesquisou sobre “o direito de oposicéo
politica no estado democratico de direito”. Nao sdo muitos os escritos por
especialistas sobre o tema, até porque como a propria jurista afirma, a funcao da
oposicdo em uma democracia tem pouco destaque nos estudos do campo
juridico.

Emerique (2006), diferentemente do padrao, trata sobre o conceito de
0posi¢cao ndo no comecgo da pesquisa, mas no meio, e difere oposicdo em um
sentido geral de oposicao politica, sendo a primeira apenas o0 que equivale a
seus sindnimos como discordancia, desacordo, enfrentamento e antagonismo, e
esta ultima como “o conjunto de forgas sociais que se contrapdéem a atuacao de
um regime ou governo e lutam contra ele de forma nédo violenta, impugnando sua
conduta por razdes de conveniéncia ou legalidade “(EMERIQUE, 2006, p.12)

Interessante salientar que Emerique ressalta o que parece 6bvio, mas
para alguns pode néo ser. A oposicao politica que se fala, € uma oposi¢cdo nao
violenta, € a oposicao realizada dentro da legalidade, ndo como um confronto
brusco, que é algo que pode advir da oposicdo em um sentido geral. Enfim,
oposi¢cao como forma de que as forgcas sociais oposicionistas possam ter espaco
para discordar do que for inconveniente.

Emerique (2006) nado se limita a conceituar, mas também a explorar o

direito de oposicado na nossa ordem juridica, aponta a mesma que o direito de
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oposicao ndo € consagrado expressamente na ordem constitucional ou legal
brasileira. Mas que nem por isso deixa de ser um direito constitucional e
fundamental do nosso ordenamento. Lilian fundamenta isso na ideia de que
existem trés principios no nosso ordenamento que s6 podem funcionar se houver
direito de oposicdo, sdo eles: a democracia, a cidadania e o pluralismo politico,
dispostos no art. 1°, da Constituicdo Federal. O direito de oposi¢cdo é uma das
formas de expressao desses direitos, principalmente do pluralismo politico.
Para a autora, o pluralismo em si € importante pois em uma democracia
que preza pelo pluralismo politico ndo se busca a unanimidade, pelo contrério,
busca-se “institucionalizar a divergéncia”, permitindo que os representantes dos
diversos tipos de interesse tenham forca e formas para defendé-los. Emerique

descreve bem a relacéo entre oposicao e pluralismo quando afirma o seguinte:

A presenca da oposi¢cdo em um cenario politico e o grau de liberdade
de que dispde para atuar na sociedade denotam, em maior ou menor
medida, o pluralismo politico vivenciado pela comunidade. A oposi¢cédo
€ uma expresséao do pluralismo, sem a qual um Estado ndo conta com
uma auténtica legitimidade democratica. (EMERIQUE, 2006, p. 11)

Resumidamente, quanto maior a presenca da oposicao e formas que ela
tem de liberdade de acdo, mais ha de fato um pluralismo politico, que é um dos
principios e fundamentos da nossa democracia. Para Carajelescov, apesar de o
direito de oposicdo ndo se encontrar expressamente no ordenamento juridico
brasileiro, ele estd manifestado implicitamente em diversas normas

constitucionais tais como:

a liberdade de criagdo de partidos politicos (art. 17); na garantia de
proporcionalidade na composicdo das comissdes congressuais(§ 1° do
art. 58), resguardando, assim, o direito de participacdo das forcas
politicas minoritérias; na legitimidade do partido politico com
representacdo no Congresso Nacional para a deflagracdo do controle
concentrado de normas perante o Supremo Tribunal Federal, por
intermédio de acéo direta de inconstitucionalidade (art. 103, inc. VIII);
na exigéncia de quéorum qualificado para emenda a Constituicao
(trés quintos dos membros, em dois turnos, de cada uma das
Casas do Congresso Nacional ex vi do art. 60, § 2°) (CARAJELESCOV
2007, p. 81)

Além de conceituar e entender como o direito de oposicdo esta inserido

no Brasil, Emerique (2006) também descreve a fungdo e a importancia da
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oposi¢ao. Basicamente existem duas fungdes mais importantes da oposi¢do: a
de dissentir e a de fiscalizar e controlar, essas Ultimas se unem em uma mesma
funcao.

A funcdo de dissentir € importante para a oposicdo pois ela é uma
atividade basica de opor-se e isso se torna necessario pois em uma sociedade
politica € fundamental que haja divergéncias através da multiplicidade de
opinides. Assim, os conflitos que advém do pluralismo politico ndo devem ser
reprimidos, e sim trabalhados, respeitados e entendidos, pois “Nao se resume o
governo ao exercicio do poder pelo(s) grupo(s) vencedor(es), mas na atividade
tanto da oposigdo como da situagao na condugao da vida politica de um Estado”.
(EMERIQUE, 2006, p. 13)

Emerique se refere a maioria ou grupo vencedor as vezes pela
denominagéao de “situagédo”. Para a pesquisadora, a outra importante funcao ao
desempenho politico da oposicao é a fiscalizacéo e o controle do governo, e a
oposicao realiza isso enquanto uma minoria politica, tanto no parlamento, quanto
em outras instancias sociais.

Para Emerique (2006, p.13), “A fiscalizagao sobre a maioria que apoia o
governo tem relevo no cotidiano, para fins de avaliagéo critica da conducéo das
politicas publicas.” Isto &, a fiscalizagcdo da maioria pela oposicéao € importante,
pois serve como uma critica construtiva ao governo.

A visdo da jurista em toda a pesquisa, ndo é de uma oposicdo que
impeca o governo de administrar o Estado, e sim para ajudar a governar melhor
com a critica, mostrando seus equivocos e falhas. E enfim, aponta que havera
um bom governo democratico quando a maioria conseguir conviver com uma
oposicao que nao seja limitada pelo préprio poder da maioria.

Para finalizar este tGpico, é necessario deixar claro como as Comissdes
Parlamentares de Inquérito servem como um instrumento da oposicdo. Ja é
sabido com os ensinamentos de Emerique que uma das funcdes mais
importantes da oposicdo € investigar e controlar, pois bem, as CPIs tém
justamente essa funcéao, pois elas fiscalizam e controlam através da investigacao
parlamentar.

No Pais da Espanha, as Comissdes Parlamentares de Inquérito, sdo

criadas apenas por deliberacdo plenaria, ou seja, por vontade maioria. Assim,
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Carajelescov (2007) cita o entendimento e critica de Foruria sobre essa situagéao,

em que o pesquisador descreve:

A criacdo das Comissfes de investigacdo exige a aprovacao do Pleno,
convertendo-se desta maneira no Unico instrumento de controle
parlamentar que ndo pode ser utilizado em um primeiro momento pela
oposicdo parlamentar. Prima, portanto, mais sua configuracdo como
Comissdo parlamentar, criada por decisdo do Pleno, do que como
instrumento fundamental de controle parlamentar, a disposicdo da
oposicdo, com a conseqliéncia de que a maioria parlamentar costuma
negar-se a estabelecer um mecanismo que tem por objetivo o controle
das atividades de ‘seu’ Governo (FORURIA, 1991, p.85, apud
CARAJELESCOQV, 2007, p. 78)

A ideia que Foruria passa nessa situacdo das CPIs na Espanha € que
quando as Comissdes de inquérito deixam de ser um direito da minoria
parlamentar que faz a oposicdo, para ser submissa a vontade do pleno, o
instituto perde a sua funcéo de instrumento de controle e fiscalizagdo, ja que a
maioria parlamentar tende a ndo estabelecer mecanismos de controle do
governo. Dessa forma, pode ser entendido que as CPIs apenas conseguem
funcionar corretamente exercendo sua funcdo de investigacao, se estiverem a
disposicéo da oposicdo parlamentar, ou seja, se a oposi¢cao puder instaurar esse
instrumento de investigacéo e correcéo de falhas do governo, independente da
vontade de uma maioria do legislativo, sem ser limitada por essa maioria, e tendo
nas comissfes um instrumento de facil acesso.

Carajelescov (2007, p.79) “aponta que o direito de a minoria fazer
instaurar inquérito parlamentar é corolario do direito de oposigdo”. Nesse
sentido, podemos ver a nitida relacéo entre direito de oposicdo e CPIs, ja que a
prerrogativa de cria-las € consequéncia ou advém do direito de existéncia de
uma oposicdo nao reprimida pela maioria, e de uma democracia que
efetivamente respeita o pluralismo politico, sendo esse principio uma das fortes
bases da maioria das democracias modernas. Apds todos esses pressupostos e
fundamentos mencionados para conferir legitimidade e notoriedade as
comissoes de inquérito, no préximo capitulo sera abordado efetivamente a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade em que € possivel observar diversas licoes

importantes sobre as comissdes de investigagao.
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3 CRITICA A0S ARGUMENTOS UTILIZADOS NOS VOTOS PRO
CONSTITUCIONALIDADE DO ART.35, § 4° DO RICD.

Como exposto no capitulo anterior, o art. 35, § 4° do Regimento Interno
da Camara dos Deputados foi objeto de Agcao Direta de Inconstitucionalidade,
impetrada por alguns partidos politicos com representacdo no Congresso
Nacional, que séo legitimados para propor essa modalidade de acdo no Supremo
Tribunal Federal. A peticao inicial com pedido de liminar ocorreu em 1997, assim
como o julgamento improcedente da liminar. Ja o julgamento pelo pleno do
Tribunal também improcedente ocorreu no ano 2000. Para uma melhor insercéo

na situacdo, vale a pena deixar descrito a Ementa do julgamento do pleno:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO.
INSTAURACAO. REGIMENTO INTERNO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS. RESTRICAQO: IMPOSSIBILIDADE DE INSTITUI-
LA ENQUANTO ESTIVER FUNCIONANDO PELO MENOS
CINCO DELAS. 1. A restricdo estabelecida no § 4° do artigo 35
do Regimento Interno da Camara dos Deputados, que limita em
cinco o nimero de CPIs em funcionamento simultaneo, esta em
consonancia com os incisos Il e IV do artigo 51 da Constituicdo
Federal, que conferem a essa Casa Legislativa a prerrogativa de
elaborar o seu regimento interno e dispor sobre sua organizagao.
Tais competéncias sdo um poder-dever que permite regular o
exercicio de suas atividades constitucionais. 2. Acao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. (ADI 1635,
Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
19/10/2000, DJ 05-03-2004 PP-00015 EMENT VOL-02142-02
PP-00168)

Ja foi demonstrado, através da fundamentacdo no direito de minoria,
direito de oposicdo e democracia, a necessidade e importancia de ndo se limitar
instrumentos que servem de meios de controle e fiscalizagdo do governo por
uma minoria ou oposi¢cdo. Mas ndo bastando tais pressupostos, esta etapa da
pesquisa busca contrapor os argumentos utilizados pelos votos dos ministros
vencedores no julgamento da ADI em andlise, a fim de que se perceba a
inconstitucionalidade do § 4° do artigo 35 do RICD.

Importante destacar alguns pontos antes de iniciar especificamente a

analise e a critica. Os argumentos que serdo contrapostos nesta fase sdo
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principalmente os advindos da prépria Camara dos Deputados, de quando foi
solicitado prévias informacdes antes de instaurar a ADI, as quais foram
prestadas pelo presidente da Camara na época, Michel Temer. E também os
argumentos utilizados pelo ministro-relator Mauricio Corréa, que foi o maior e
mais argumentado voto dos vencedores, tendo praticamente 0os demais ministros
apenas reforcado e seguido o relator. Assim, apenas sera citado outros ministros
dos que julgaram improcedente quando 0s mesmos argumentaram algo novo,
ou se houver necessidade de ressaltar a ideia passada pelo relator.

Nesse sentido, é preciso compreender que votos de ministros do
Supremo Tribunal Federal geralmente tendem a ser longos, no entanto a
presente pesquisa foca em analisar e criticar a ideia central de cada argumento,
as vezes tendo a necessidade de resumir, mas sem nenhuma intencdo nem
tentativa de com isso descredibilizar o outro lado, e sim de deixar a leitura fluida
e focar no essencial, sendo fiel aos fatos e aos argumentos utilizados tanto pelos
ministros vencedores quanto pelos vencidos.

Outra informacdo importante € de que houve dois julgamentos, o da
liminar do ano 1997, e o julgamento plenario, do ano 2000. E devido a isso,
alguns ministros como o préprio relator apenas repetiram ou s6 modificaram
pouco o seu voto. Dessa forma, as vezes o argumento de determinado ministro
sera demonstrado tendo como referéncia o julgamento liminar, e em outras o
julgamento do pleno.

Por dltimo, vale dizer que, nesta ADI, quando um membro do Supremo
Tribunal Federal profere seu voto, dificimente estd contrapondo um ponto
especifico do que disse outro membro, mas nesta pesquisa, em alguns
momentos também sera utilizado os argumentos dos ministros que eram contra
a norma regimental, contrariando esses pontos especificos, por motivo de ter
entendido como alguns argumentos foram de certa forma passados mais

despercebidos, e para que haja também uma compreensdo mais centralizada.

3.1 DOS INCISOS Il E IV DO ART. 51 DA CONSTITUICAO FEDERAL

A Camara dos Deputados (2000, p.172) citou inicialmente no julgamento
da ADI n® 1635-1, com o objetivo de fundamentar a constitucionalidade do art.
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35, 8 4°do RICD, os incisos Il e IV do art. 51 da Constituicdo Federal, afirmando
que as competéncias designadas por estes dispositivos sdo um poder-dever
usado para regular suas atividades e para resguardar sua autonomia e

independéncia. Os dispositivos da CF estabelecem:

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:
[l - elaborar seu regimento interno

V — dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criagdo,
transformacgéo ou extingdo dos cargos, empregos e fungbes de seus
servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracao,
observados o0s parametros estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentérias (BRASIL, 1988)

Em acordo com esse entendimento, o relator Mauricio Corréa (1997,
p.176) no inicio do seu voto, também ressaltou 0 mesmo dispositivo, aduzindo:

Quanto ao nucleo do pedido ha que se aduzir que o inciso Il do artigo
51 Constituicdo Federal assegura a Cémara dos Deputados a
elaboracéo do seu regimento, e o inciso IV deste mesmo dispositivo, a
ela garante dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia,
criacdo, transformacédo ou extingéo dos cargos.

Foi observado que esse argumento inicial tentou se fundamentar na ideia
de que, devido ao fato de a norma regimental realizar a limitacdo a norma
constitucional das CPIs, tendo por base um direito advindo da propria
constituicdo, ou seja, o de elaborar seu regimento e dispor sobre sua
organizacdo e funcionamento, ndo estaria a norma regimental ferindo qualquer
preceito, sendo apenas seu direito de autonomia e independéncia.

Porém, o que se vé na verdade é que esse pensamento utilizado pela
Camara dos Deputados e pelo relator da ADI tem seus equivocos, pois dizer que
um determinado 6rgdo publico tém a competéncia privativa para realizar
qualquer ato, significa apenas que esse ato ndo sera realizado por um terceiro,
sob pena de ndo haver legitimidade e o ato ser considerado nulo ou anulavel.
Nesse sentido, um ato de competéncia privativa ou exclusiva de qualquer
determinado 6rgédo ou autoridade publica, devera ser realizado por esse, mas

iIsso nao significa que o ato possa ir contra ou mesmo ultrapassar limites
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previstos em outras normas hierarquicamente superior de um determinado
ordenamento.

Na teoria Constitucional, observa-se que uma norma constitucional nao
exclui a outra, por exemplo, em um conflito entre normas que tratam sobre direito
fundamental, ndo se realiza a resolugéo do problema sobrepondo uma delas a
outra, e sim buscando uma harmonia, para que nenhuma seja prejudicada. Com
esse raciocinio, dizer que se pode limitar um direito previsto, com base em outro
também previsto ndo parece uma opcao razoavel neste tipo de conflito.

Em nenhum momento a autonomia e independéncia da Camara dos
Deputados foi posta em xeque, para que fosse criada uma norma que limita
outra. De modo contrario, a norma constitucional que sofreu a acdo da norma
regimental, sendo limitada, teve sua for¢ca diminuida, e ndo apenas isso, € uma
norma para ser utilizada pela propria Camara, entdo por qual motivo, pelo menos
em tese, falar sobre garantia de independéncia se ndao houve interferéncia de
nenhum outro poder.

Sobre tal conteudo, Carajelescov (2007) leciona que normas regimentais
nao podem realizar limitagcbes, mesmo que para disciplinar seu funcionamento,
se isso desfigurar o que esté estabelecido na Constituicdo, o jurista se refere a
Carta Magna como viga mestra do instituto das CPIs, e para ele algo que abale
essa estrutura de alguma forma, ndo deve ser feito. Além disso, para o referido
autor, é necessario que haja uma harmoniosa aplicacdo da Constituicao, o que
nao acontece se a norma do RICD tratada é considerada constitucional, pois ndo
da para atingir um fim pretensamente constitucional, através de maneiras que a
constituicdo ndo autoriza como € o caso.

N&o d& para considerar que apenas devido ao fato de a Constituicdo ter
dado a competéncia para a propria Camara elaborar seu regimento interno, que
este O0rgao possa realizar este documento de uma maneira que va contra o que
esta disposto na propria Carta Politica, fundamental licdo de Carajelescov,

aponta que:

nao é passivel de amparo constitucional que o regimento da Camara,
para atender a uma diretriz presente na Constituicdo Federal,
consubstanciada no funcionamento racional do Parlamento e
preservacgao da plenitude de suas fungdes (art. 51, incs. lll e IV, da CF),
descumpra outra, que elenca no rol de direitos das minorias
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parlamentares o direito de instituir comissdo de investigacéo (art. 58, §
3°, da CF) (CARAJELESCOV, 2007, p. 97)

Basicamente, o que demonstra essa citagdo, e 0 que tentou se
demonstrar através do exposto até agora, poderia ser resumido, légico que de
modo simplificado, que ndo se pode criar um direito prejudicando outro. E que
ndo foi razoavel que se julgasse a ADI improcedente, pelo motivo dos
dispositivos citados até entédo pela Camara e pelo ministro relator.

Para Marco Aurélio (2000, p .184), no julgamento da ADI, ndo se deve
buscar a harmonia da Constituicdo com o regimento, e sim o contrario, pois o
dispositivo constitucional se sobrepde ao Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Ja o ministro Celso de Mello, com entendimento parecido, e visando

especificamente a critica aqui feita, afirmou que:

o voto do eminente relator, ao valorizar um aspecto absolutamente
secundério da questdo reduziu a controvérsia constitucional - que se
mostra tdo decisiva, tdo importante e tdo essencial na definicdo dos
poderes de fiscalizacdo das minorias parlamentares a uma dimenséo
de pura e inferior regimentalidade, evidentemente incompativel com a
magnitude do tema que emerge da interpretacdo pertinente ao alcance
e ao sentido do art. 58, § 3°, da Carta Politica. (MELLO, 2000, p. 197)

O ministro quando fala sobre um aspecto absolutamente secundario da
questao, esta se referindo principalmente a questdes que ainda serdo tratadas
agui como, por exemplo, se ter muitas CPIs atrapalha as outras atividades da
Camara dos Deputados, pois, para 0 membro do STF, o importante é a
controvérsia constitucional, ou seja, se uma mera norma regimental deveria ter
o poder de limitar um direito que pelos seus préprios argumentos acima, €
considerado como essencial. Enfim, por todos 0s motivos expostos até entdo, o
presente trabalho nao pode “filiar-se” aos argumentos descrito inicialmente pela
Camara e pelo ministro Mauricio Corréa para fundamentarem sua decisao.

Devendo agora analisar as outras questoes.
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3.2 DA POSSIBILIDADE DE PREJUDICAR OUTRAS ATIVIDADES

Esta etapa da analise gira em torno da situacao de que se houver muitas
Comissfes Parlamentares de Inquérito, isso poderia ser prejudicial para as
outras atividades da Camara dos Deputados, devido ao fato de que para realizar
uma CPI é necessario dispor de recursos humanos e financeiros do 6rgédo que

poderiam ser usados em outras atividades.

Assim a Camara dos Deputados (2000), representada pelo seu entdo
presidente, Michel temer, afirma que ndo ha possibilidades de que seja instalada
e funcione correta e simultaneamente um numero elevado de comissdes de
inquérito, pois isso poderia comprometer o funcionamento de outras atividades
do 6rgdo, como a sua organizacao e as atuacdes parlamentares no geral.

Ja sobre esta questdo, o ministro Mauricio Corréa (1997, p. 232) se
pronunciou apontando que nao seria razoavel que fosse facultado aos
deputados o direito de instalar CPIs infinitamente, estabelecendo o
funcionamento de dezenas de comissdes simultaneas, pois isso geraria uma
grande movimentacdo de servidores, podendo provocar a auséncia de
parlamentares nas sessdes plenarias e em outras funcdes importantes do
parlamento.

Esse é com certeza o provavel argumento utilizado que mais tem sua
razdo de existir. E, também, o mais dificil de se colocar em uma posicao
contraria, pois € algo que existe no mundo dos fatos. As Comissfes
Parlamentares de Inquérito realmente necessitam de uma boa movimentagédo de
servidores e recursos do 6rgao para que possam funcionar corretamente. E o
objetivo desta pesquisa néo é realizar qualquer critica descabida apenas com o
intuito de fazer valer a visdo que se propde. Ainda assim, essa questéo por si s
nao pareceu suficiente para legitimar a limitacdo do instituto pela norma
regimental e, dessa maneira, € preciso realizar algumas consideracdes
importante sobre esse fato tratado.

Primeiramente, torna-se fundamental perceber um tipo de argumento
gue pode ser entendido com certo tipo de analogia, que talvez para alguns possa
parecer simples, mas que as vezes bons argumentos advém de questdes

simples. E a questdo que se percebe aqui é uma determinada ampliagdo no
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minimo incomum para resolver algo que poderia ser resolvido de outras
maneiras. A analogia que se fala gira em torno de frases como, “Para matar um
inseto, nao é preciso destruir toda a casa.” Ou seja, nao se resolve um problema
com atitudes que causem mais problemas, ou simplesmente outros problemas
que precisem ser resolvidos depois. Nesse sentido, agora falando
especificamente do caso, é realmente necessario criar uma norma limitadora,
para que os Deputados, que deveriam por si saber seus limites de quantas
comissoes e atividades podem participar, causando assim uma limitacao geral
no parlamento?

A posicao deste pesquisador é de que isto ndo é necessario, pois € um
dever dos préprios deputados e dos seus secretarios parlamentares ter a nocao
de quantas Comissfes podem integrar, sem que isso cause um desequilibrio de
sua participacdo em outras atividades. Nao necessitando para isso da criacédo
de uma norma que limite a todos, mantendo a possibilidade de que se houver a
necessidade de um deputado ou partido integrar mais de cinco comissdes que o
faca, mantendo sua liberdade de participar das investigacdes que achar
necessarias. Enfim, nesse sentido, é preciso entender que é necessario haver
responsabilidade politica, e que limitar norma da Constituicdo ndo é o caminho
para que haja organizacao.

Outro ponto que pode ser observado como hipérbole, sdo afirmacdes
tais como “criar CPIS infinitamente”, “criar dezenas de CPIS”, “inumeras CPIs
simultaneas. Como se ndo houvesse um processo, COmo se um pequeno grupo
num “estalar de dedos” conseguisse criar uma comissao de inquérito, como se
nao precisasse de 171 deputados para que s6 assim uma CPI conseguisse ser
criada. As Ultimas legislaturas mostram que ndo hd na Camara tentativas
desenfreada de se criar Comissfes Parlamentares de Inquérito, pouco se houve
falar de algum momento em que ja estivesse funcionando concomitantemente
cinco comissbes e se tentasse uma sexta, precisando de um projeto de
resolucdo. Essa seria uma situagcdo excepcional, mas se, em algum momento,
houver necessidade, por motivos de atos desenfreados do governo, ou ja
existéncia de muitas comissdes criadas pela maioria parlamentar, que se possa

ter opcao de fazé-la, sem a necessidade de submeter ao plenério-
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O ministro Marco Aurélio faz um comentério no minimo interessante que

pode ser enquadrado aqui nesta situacao:

Evoca-se o pequeno nimero de deputados federais - 513 - e a
impossibilidade de se ter em funcionamento, mais de cinco comissfes
parlamentares de inquérito, fico a imaginar qual seria 0 niUmero ideal
em relagcdo as assembleias e as camaras que contam com um ndmero
muito menor de integrantes. (MELLO, 2000, p.183)

O numero de deputados estaduais em uma assembleia e 0 numero de
vereadores em uma camara municipal € irrisério se comparado ao numero de
deputados federais. E uma comisséo de inquérito nesses 0rgaos que tém menos
recursos que um orgao do legislativo federal, ndo € menos trabalhoso por ser
um inquérito de ambito estadual ou municipal. Caso todas as assembleias
seguissem a mesma linha de raciocinio, seria capaz de reduzir o numero em
apenas uma em funcionamento, isso porque ndo da para ser menos que uma,
visto que se fosse calculado proporcionalmente o “numero ideal em relagcéo as
assembleias”, era capaz, de na mesma légica, de obter um numero decimal
menor que 1. Isso prejudicaria o instituto das CPIs, e consequentemente o poder
de investigacdo em todos os entes federativos. Felizmente ndo € comum ver
esse tipo de limitagdo em regimentos internos de assembleias e camaras.

A critica, desenvolvida neste tépico, foi iniciada com uma simples
analogia, e também termina com outra, mas esta final feita pelo ministro Marco
Aurélio, que a fez com base no funcionamento dos recursos no STF, nas suas

palavras:

A limitagdo € estranha ao texto constitucional, contrariando a norma do
artigo 58 § 3° fico a imaginar uma Ac¢éo direta de constitucionalidade
ajuizada contra o regimento interno de um tribunal que limite, quanto
ao ingresso no protocolo, o nimero de recursos a serem apreciados. o
argumento quanto ao pragmatismo, e a necessidade de se proceder a
entrega da prestacao jurisdicional em tempo habil seria suficiente a
mitigar-se o alcance da regra do artigo 5°, inciso xxxv da carta da
republica? a meu ver a resposta € negativa. ndo podemos fechar as
portas dos tribunais aos jurisdicionados. (MELLO, 2000, p.184).

De forma mais didatica, o ministro argumenta que o regimento interno

de um tribunal ndo poderia limitar a quantidade de recursos que podem ser
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impetrados pelos advogados, com o fundamento de que muitos advogados ja
entraram com recursos e que a partir de determinado ponto é preciso esperar,
para que ndo haja lentiddo no processo dos outros. Além disso também cita o
artigo 5°, inciso XXXV da CF, esse estabelece que “a lei ndo excluira da
apreciacado do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

Os tribunais muitas vezes lidam com sobrecarga de processos, nem por
iISSO criam normas em seu regimento que limitem a quantidade de pessoas que
podem entrar com ac¢des origindrias, recursos e outros instrumentos. Do mesmo
modo, ndo deveria a Camara dos Deputados realizar uma limitacdo, que pode
vir a prejudicar a instauracdo de uma CPI por uma minoria que esteja observando
algo improbo sendo realizado por atos do Poder Executivo. Seja comum ou seja
temporéario, em situacdes excepcionais, 6rgdos publicos por vezes lidam com
uma sobrecarga nas suas atividades, como é o caso por exemplo, dos 6rgaos
eleitorais nos anos que tem eleicdo, mas nem por isso costumam criar limitacdes
estranhas ao exercicio de suas atividades, do mesmo modo a Camara dos
Deputados n&o deveria limitar um instrumento que pode sim por vezes gerar uma
maior sobrecarga de recursos.

Com essa visdo em mente, até é compreensivel que a existéncia de
muitas CPIs possa gerar dificuldade na organizacao e na manutencao de outras
atividades parlamentares, porém este argumento ndo se revelou suficiente para
gerar a limitacdo do niumero de CPIs pela Camara dos Deputados como consta

do seu regimento interno.

3.3 DA VIOLACAO A CONSTITUICAO

A analise deste topico envolve questdes parecidas com a da primeira
critica que foi feita aos artigos da Constituicdo utilizados para fundamentar a
constitucionalidade da norma regimental, mas ainda assim diferentes. E o debate
se desenvolve no tocante a questdao se a Camara dos Deputados ao criar a
norma regimental que limita o nimero de CPIs em funcionamento simultaneo foi
além dos seus limites e lesionou o instituto das Comissdes Parlamentares de

Inquérito.
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Sobre essa questao, a Camara dos Deputados (2000, p. 173) afirmou
gue néo ultrapassou nenhum limite da norma que garante o poder de criar as
comissoes. Pois o regimento interno ao delimitar o numero de CPIs, agiu dentro
de sua esfera normativa, ou seja, dentro da legalidade. E que assim, a norma
regimental n&o violou o art. 58, § 3° da Constituicao Federal, ndo podendo ser a
norma atacada e considerada inconstitucional.

O que o ministro Mauricio Corréa (1997, p. 232) apontou que esta
relacionado a questdo € que apesar de o Art. 58, § 3° ndo estabelecer nenhum
tipo de limitagcdo para que as comissdes de inquérito sejam realizadas, 0 mesmo
artigo ndo prescreveu que o0s regimentos internos da Camara dos Deputados ou
mesmo do Senado Federal ndo possam impor determinadas formas de controle
para que as mesmas sejam criadas.

Essa primeira argumentacdo de que a norma regimental ndo violou a
Constituicao pois agiu dentro de sua esfera normativa, ja foi tratada na primeira
critica, mas cabe um breve comentario. Agir dentro de sua esfera normativa € o
mesmo que apenas criar normas nos limites de sua competéncia, sem invadir a
competéncia de outros 6rgaos, autoridades ou entes federativos. Nesse sentido,
a Camara é realmente quem tem a competéncia para elaborar seu regimento,
porém essas nao é a questao que esta sendo tratada aqui. O conflito estd em
esse ato, mesmo dentro da competéncia, ter ultrapassado os limites e violado
outra norma.

Ja comentando sobre o que argumentou 0 ministro relator, por alguns
motivos ja vistos e por alguns que veremos, exceto o fato de estabelecer que €
necessario um terco dos deputados para criar CPls, a Carta Magha néo
estabeleceu nenhuma outra limitacéo para que as mesmas fossem criadas, pois
0 objetivo era exatamente esse. E dizer que o mesmo artigo ndo estabeleceu
que o0s regimentos internos ndo podem realizar outras limitagbes, ndo €
fundamento para uma norma regimental reduzir o alcance de uma norma
constitucional.

Um exemplo também com normas constitucionais que pode ser usado
aqui é, por exemplo, o art. 17 da Constituicdo Federal dispor que é livre a criacdo
de partidos politicos, mas nao dispor que o regimento interno da Camara ndo

possa limitar a quantidade de partidos presentes na camara, tendo um novo
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candidato que se filiar a um j& existente, ndo é fundamente para que o 6rgéo
através de seu regimento possa limitar em 20, 30, 50, o numero de partidos, para
nao haver desorganizacao.

Assim, é preciso observar entdo o que alguns dizem especificamente
sobre a norma instituidora das comissées na Constituicdo. Para Marco Aurélio
(2000, p.183)

Notamos, no artigo 58 § 3° da Constituicdo Federal, que ndo ha
limitacdo no nimero de comissdes. No momento em que um terco dos
integrantes da casa delibere sobre a necessidade da instalagéo de uma
Comisséo parlamentar de Inquérito, esta se torna imprescindivel.

Nesse caso, para o ministro, esta claro que ndo houve pela Constituicao
Federal e nem deve haver, por parte de outros documentos, uma limitacao, pois
se um terco dos membros achar que é necessario, o0 inquérito deve ser criado.
Ja Carajelescov, trouxe uma importante licdo, dizendo que o requerimento de
um terco dos membros ndo € um critério para uma posterior deliberacédo, e sim

o critério para a criacdo sem si. Como descreve o jurista:

N&o disse que somente se cria comissao de inquérito se o requerer um
terco dos membros da cémara, ou das camaras, ou que tal
requerimento, assinado por um terco, é pressuposto para as
deliberacfes, e sim que, se for requerida a criagdo por um terco, se
criara.

Além desses conteudos sobre o que dispde o dispositivo constitucional
das CPls, é preciso retomar algumas questbes que foram introduzidas no
primeiro capitulo. Esse assunto retomado € o de que o § 4° do artigo 35 do RICD
nao apareceu no ordenamento juridico brasileiro pela primeira vez na atual
Constituicao. Antes da Constituicdo de 1988, houve a constituicdo de 1967, essa
instaurada sob a égide de um regime ditatorial. Ja foi exposto como geralmente
regimes ditatoriais buscam a concentracdo do Poder Executivo e formas de
limitar outros poderes. Assim, estava presente no art. 30, paragrafo Unico, alinea
“d”, da anterior Constituicdo brasileira essa limitagdo que nao foi recepcionada

pela atual ordem constitucional.
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Sobre néo ter sido recepcionada, na teoria constitucional ocorre que
guando uma nova constituicao € criada, geralmente com o objetivo de substituir
a anterior que ndo mais se adequa a ordem politica do momento, as leis que néo
sdo compativeis com a nova constituicdo sdo revogadas automaticamente, € o
que se chama néo recepc¢do. Entdo, para que uma lei anterior seja valida numa
ordem constitucional nova, é necessario ter compatibilidade material perante a
recém constituicdo. Como ja foi demonstrado, a norma foi criada para limitar o
poder de investigacdo do Poder Legislativo sobre o Executivo, e ndo com o
objetivo de organizacdo. Sendo assim, como uma lei que foi criada com esse
objetivo poderia ter compatibilidade com a atual constituicdo que esta permeada
de valores que visam consolidar uma democracia? Um dos argumentos
utilizados anteriormente para tentar conferir legitimidade a norma regimental foi
de que a Constituicdo Federal ndo afirmou que o regimento interno também néo
poderia estabelecer parametros ao funcionamento das CPIs. Ora se houvesse a
intencdo de se colocar algum limite quantitativo além da necessidade de um
terco dos membros, bastaria recepcionar a limitacdo presente na constituicdo
anterior, ou entdo alguma limitacdo parecida. Os Constituintes de 1988 com
certeza observaram ou pelo menos sabiam o que dispds a Constituicdo de 1967
sobre as Comissdes Parlamentares de Inquérito, e quando da elaboracédo da
nova Constituicao, preferiram ndo impor esta limitacdo. Assim, também por este
motivo da ndo recepcao da limitacdo é que esta pesquisa tem a visdo de que a
norma regimental ultrapassou os seus limites com o 8§ 4° do artigo 35. Nessa

mesma visao, Salgado (2001, p 58) apud Carajelescov (2007, p. 97) afirma:

Em verdade, o preceito regimental, ao cercear o direito da minoria (um
terco), submetendo-o & vontade majoritaria do plenario, reveste-se de
inconstitucionalidade, posto que a norma da CR de 1969, na qual se
inspirou, ndo mais existe, abolida que foi pela Constituigdo de 1988”

Quando a Camara dos Deputados elaborou o seu regimento interno e
disp6s sobre as ComissGes Parlamentares de Inquérito, deveria ter mantido a
harmonia com a Constituicdo, que nenhuma limitagédo em relacdo a quantidade

total de comissdes estabeleceu. Podemos citar aqui o principio da simetria que
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nao trata especificamente da simetria que deve haver entre a Constituicdo e o
regimento, mas que podemos retirar importante licoes.

De acordo com este principio € necessario que exista uma relacao
simétrica entre as normas da Constituicdo Federal e das Estaduais e Municipais.
No nosso sistema de divisao dos entes federativos, os Estados-Membros e os
Municipios sdo independentes, possuem autonomia, mas devem respeitar 0s
limites estabelecidos pela Constituicdo Federal. Nesse sentido, os Estados-
Membros e o0s Municipios se organizam preservando o mesmo modelo
constitucional adotado pela Unido.

A mesma situacao é observada quanto a Camara dos Deputados, esse
€ um Orgao que tem autonomia e competéncia para se auto-organizar através
do seu regimento interno, mas esse documento sendo inferior em uma escala de
hierarquia das normas, conforme a teoria constitucional e o Direito brasileiro no
geral, deve preservar o que esta disposto na Constituicdo Federal. Além do mais,
e como o nome ja diz, é a Lei Fundamental que da fundamento as demais
normas e também a todos os poderes do Estado. Devendo entdo o Regimento
Interno da Camara dos Deputados respeitar e também buscar seu fundamento
de validade perante as normas constitucionais, o que ndo acontece quando o
dispositivo desrespeita a Carta Magna. A limitacdo de apenas cinco comissées
que podem existir ao mesmo tempo na Camara dos Deputados € estranha ao
texto constitucional, que ndo estabelece nenhuma limitacdo que va além dos
requisitos de criacao ja comentados.

Por todos os motivos que foram comentados, a perspectiva adotada
nesta pesquisa é a de que o dispositivo do regimento interno violou sim a lei
constitucional, ultrapassando seus limites e criando uma limitagéo inexistente e

nao intencionada pela Carta Magna.

3.4 DA POSSIBILIDADE DE PREJUDICAR A FUNCAO LEGISLATIVA

O conteudo tratado neste tépico diz respeito especificamente a
afirmagcéo do ministro Mauricio Corréa (2000, p. 179) “O limite de cinco
comissoes parlamentares de inquérito, tem como primordial objetivo, evitar que

nao se esvazie a funcao essencial do poder legislativo que € a elaboracao das
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leis.” Assim, para o ministro relator do caso, um dos principais objetivos da
limitacdo € o de que as Comissfes Parlamentares de Inquérito ndo atrapalhem

a funcéo principal do Poder Legislativo de Legislar, de criar leis.

Quando foi tratado da funcéo fiscalizadora do Poder Legislativo no
primeiro capitulo, foi salientado a sua importancia, e como esta funcéo esta em
par de igualdade com a funcéo de legislar. Por este motivo ndo sera alongado
muito mais essa questdo, apenas feito alguns comentérios para ressaltar e

demonstrar que o argumento citado esta equivocado.

Segundo Celso de Mello (2000, p.193), o Poder Legislativo possui trés
fungbes essenciais que o ordenamento constitucional estabeleceu, séao elas, a
funcgdo legislativa, a fungéo representativa e a fungao fiscalizadora. Essa fungao
representativa que nao foi tratada aqui nesta pesquisa, gira em torno do fato de
que a propria Constituicao estabelece que a Camara dos Deputados representa
0 povo, e 0 Senado Federal representa os Estados. Enfim, devido a
impossibilidade de haver uma democracia totalmente direta, os deputados e
senadores que sdo os membros do Poder Legislativo agem em representacdo
aos seus eleitores.

A funcéo legislativa e fiscalizadora ja foram abordadas anteriormente,
cabe apenas dizer que, quando a Constituicao estabeleceu as fun¢des do Poder
Legislativo, ndo apontou qualquer hierarquia entre elas, sendo todas igualmente
expressdes importantes do parlamento. Com esse raciocinio, limitar as
comissfes de inquérito, que é o instrumento mais importante da funcdo de
fiscalizagdo, com o objetivo de proteger outra funcédo, parece estranho se
pensarmos que ndo se melhora o Poder Legislativo limitando uma de suas
funcdes em beneficio de outra.

Fundamentando o que foi dito sobre a CPI ser o principal instrumento da
funcdo fiscalizadora, o ministro Celso de Mello (2000, p. 194) afirma: “o
instrumento mais eficaz, no plano das atividades fiscalizadoras do Poder
Legislativo, €, sem davidas, a comissdo parlamentar de inquérito” e, além disso,
sobre a funcéo de investigar ndo estar em um patamar inferior. Mello (2000,

p.194) aduz: “O poder de investigar constitui uma das mais expressivas fungdes
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institucionais do legislativo, a fiscalizacdo dos atos de governo traduz misséo
inerente a propria esséncia da instituicao parlamentar.”

O proprio ministro Mauricio Corréa (1997, p. 233), também afirmou
“Quanto mais fiscalizagdo das ag¢des governamentais, tanto melhor para um pais
que caminha na busca da consolidagéo da cidadania”, ja o ministro Marco Aurélio
(2000, p. 191) afirma que:

As ComissGes Parlamentares de Inquérito consubstanciam
instrumento ao alcance da minoria. Qualquer requisito que venha a ser
imposto por diploma ordinério para obstaculizar-lhe a instalagéo - e ndo
imagino, ai, a fila de requerimentos ou de delibera¢des para instalagao
futura dessas comissoes - conflita, pelo menos sob 0 meu olhar, sob a
leitura que fago da carta da republica, com esse mesmo diploma.

Os outros tipos de delibera¢des do legislativo, como as para se criar leis,
nao pode ser um requisito que se torne um obstaculo a instituicdo de comissdes
de inquérito, principalmente se for imposto por um diploma ordinario, ou seja,
qualquer codigo normativo que esteja abaixo da Constituicdo Federal, como € o
caso do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Outro ponto importante que deve ser abordado € o fato social de, que se
for bem observado, a questdo de elaborar leis nunca parece ter sido um
problema na politica brasileira, pelo contrario, grande quantidade de leis sdo
criadas todos os anos, 0 mesmo nao poder ser falado em relacédo a qualidade
dessas leis, que muitas vezes levam consigo sobrecarga ao Poder Judiciario,
gue precisa estar realizando controles de constitucionalidade e legalidade sobre
estes dispositivos.

Alias, do que adianta sobrepujar e facilitar a funcao do Poder Legislativo
de criar leis, se no mesmo 6rgao nao funcionar um bom sistema de investigacao
gue garanta que as leis criadas estdo sendo realmente eficaz e cumpridas. Em
relagcéo a isso, aponta Salles (2015) “apesar do intuito de equacionar problemas
e sanar as necessidades oriundas da sociedade, ha dificuldades na aplicacéo de
algumas das leis propostas pelo Legislativo pela falta de capacidade de
fiscalizacdo do Executivo”.

E certo que as leis n&o séo feitas apenas para que sejam cumpridas pelo

Poder Executivo, existem todos os tipos de leis na sociedade, que devem ser
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respeitadas pelos mais diversos setores. No entanto, o Poder Executivo, devido
a sua funcdo de administrar o pais, € responsavel por dar inicio pratico a muitas
delas, e se houver uma desenfreada elaboracao de leis sem fiscalizacao de que
realmente o seu contetdo e sua finalidade sera realizada, a lei sera valida, mas
nao eficaz, j& que a atividade para qual foi criada n&o estd sendo desenvolvida.

Fora essa questdo, Barroso (2008, p.1l) apresenta um importante

ensinamento:

Com a crescente hegemonia do Executivo no processo legislativo -
pela iniciativa reservada, pela san¢éo e veto, e pela edi¢éo de atos com
forca de lei -, a énfase da atuacdo do legislativo tem recaido,
efetivamente, na fiscalizacao, isto €, na investigacéo e no controle dos
atos do poder publico.

Hoje, mais do que antes, € possivel perceber uma grande atividade do
Poder Executivo na elaboracdo de leis, realizando a sua funcdo atipica de
legislar, através dos instrumentos de sua competéncia como os citados. E isso
que Barroso denomina de crescente hegemonia do Executivo no processo
legislativo. Assim, caso ndo haja uma boa fiscalizacdo do 6rgao responséavel por
isso que é o Poder Legislativo, poderiamos estar caminhando para um cenario
de muitas leis com pouca aplicabilidade ou pior, muita aplicabilidade de leis sem
qualidade, que sO gerariam problemas para a sociedade e para o Poder
Judiciério.

Enfim, seguindo tudo que foi mencionado, ndo ha como falar em uma
funcdo essencial do parlamento que seja superior as outras, € preciso que haja
harmonia entre as funcdes e que todas tenham sua forca. Nesse sentido, limitar
uma das funcdes para focar em outra ndo parece um fundamento l6gico, nem
um ato que funcione para melhorar a autonomia de um determinado poder do

Estado seja ele qual for.

3.5 DA LIMITACAO NAO IMPEDIR A REALIZACAO DE OUTRAS COMISSOES

A andlise desta fase da pesquisa se desenvolve em critica aos

argumentos que legitimaram a constitucionalidade da norma regimental com



59

base no fato de que o § 4° do art. 58 do RICD né&o estabeleceu uma proibicao
absoluta quando ja estiver em funcionamento simultdneo cinco Comissfes
Parlamentares de Inquérito, tendo em vista que o final do § 4° estabelece: “salvo
mediante projeto de resolugdo com o mesmo quérum de apresentagao previsto
no caput deste artigo.” Ou seja, ja havendo cinco CPIS, bastaria um projeto de
resolucdo com o mesmo quérum das comissdes, para talvez conseguir que o
instituto fosse instaurado.

Entdo em relacéo a isso, o ministro relator Mauricio Corréa (2000, p.179)
declarou que o Advogado Geral da Unido apontou que o limite de cinco
comissdes ndo impede a criacdo de outra, basta que os requisitos regimentais
sejam seguidos. Ja o entdo ministro Néri da Silveira (1997, p. 242), afirmou que
apesar da proibicao temporaria imposta pela limitacdo regimental, a ressalva no
final do § 4° (salvo mediante projeto de resolugéo...) torna mais ténue a limitagéo.

De fato, a limitacdo de apenas cinco Comissdes Parlamentares de
Inquérito em funcionamento simultdneo ndo é uma proibicdo absoluta do instituto
de investigacdo. O que acontece é que quando j4 estdo em funcionamento as
cinco, a partir da necessidade de se criar uma sexta comisséo, essa Ultima ndo
segue mais o rito normal necessario para instauracdo de CPI estabelecido pela
Constituicdo Federal. Necessitando que para ser criada, o plenario da Camara
dos Deputados, através de maioria simples, aprove a sexta comissao.

Para quem acompanhou toda a pesquisa, ja percebeu que ndo tem como
este trabalho estar em harmonia com essa argumentagdo por tudo que foi
exposto até aqui. Submeter a criacdo das comissdes de investigacdo ao voto da
maioria, vai contra a esséncia do instituto das CPIs na Constituicdo Federal, que
conferiu a minoria parlamentar, que muitas vezes é quem realiza a oposi¢cado em
uma democracia, o direito de poder investigar os atos do governo independente
da vontade da maioria, essa que muitas vezes € aliada ao governo.

Nesse sentido, a ressalva feita no § 4° do art. 58 do RICD néo atenua,
nem é fundamento de se conferir legitimidade a norma. Independentemente de
ser uma proibicdo absoluta ou parcial, pois o conflito ndo esta relacionado em
isso, e sim em submeter um direito da minoria parlamentar ao plenario da

Camara dos Deputados.
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3.6 DA NECESSIDADE DE A MINORIA SE SUBMETER A MAIORIA

Muito j& foi falado sobre as Comissdes Parlamentares de Inquérito serem
um direito da minoria parlamentar, mas € preciso demonstrar no julgamento da
ADI aqui tratado, como alguns ministros parecem né&o ter dado o devido
reconhecimento a este direito, relegando-o a se conformar com o “como as
coisas acontecem”, e através disso ressaltar alguns apontamentos importantes
sobre o tema, que irdo inclusive reforcar a critica ao tépico anterior.

Em relacdo a isso, o ministro Mauricio Corréa (2000, p.178) disse que
“as decisbes colegiadas se tomam pelo voto da maioria mesmo, e a oposi¢cao
tem consciéncia dessa incbmoda realidade.” Ja o ministro Carlos Velloso (1997,
p. 244) afirmou que as comissdes de inquérito séo realmente instrumentos da
minoria, mas que “a ditadura das minorias costuma ser pior que a ditadura das
maiorias, € numa democracia a legitimidade esta no consentimento da maioria,
ao qual a minoria deve conformar-se.”

Concordando em parte com o que disse o ministro Carlos Velloso sobre
em uma democracia a legitimidade estar no consentimento da maioria,

Carajelescov (2007, p.89) afirma que:

A democracia tem como suporte ineliminavel o principio maioritario,
mas isso nao significa qualquer absolutismo da maioria e, muito
menos, o dominio da maioria. O direito da maioria € sempre um direito
em concorréncia com o direito das minorias com o consequente
reconhecimento de estas se poderem tornar maiorias.

Enfim, de acordo com o jurista, essa maioria politica ndo deve sufocar a
minoria, e sim dar liberdade para que ela possa expressar suas opinides e ter
instrumentos para concorrer com 0 grupo majoritario. Segundo Carajelescov
(2007, p.78), “a eficacia das comissbes de investigacdo depende de que ao
menos a sua constituicdo possa ser decidida por uma fragdo minoritaria da
Camara” ainda conforme o mesmo autor, esse traz uma licdo importante e

especificamente sobre a situagao tratada:

Submeter a vontade dos agrupamentos politicos hegemdnicos a
criacdo de comissao parlamentar de inquérito — mesmo que seja a 62
comissdo a entrar em funcionamento concomitantemente — desatende
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ao pressuposto constitucional, segundo o qual a instauracdo de
processo de investigacdo parlamentar se encontra inserido no rol de
direitos de minoria (CARAJELESCOV, 2007, p.97)

Carajelescov nessa citacéo traz essa licdo importante até para o que
estava sendo tratado no topico anterior, mas que por mera escolha foi preferivel
trazé-la aqui. Independente de ainda haver uma possibilidade de se instaurar
uma comisséo depois da quinta, se para essa CPI ser instaurada necessitar de
aprovagao pela maioria, isso “desatende ao pressuposto constitucional” na
medida em que se entende que o instrumento da investigagao parlamentar € um
direito das minorias conferido constitucionalmente. Além de Carajelescov, O
ministro Celso de Mello (2000, p.198) também traz uma importante licdo sobre a

guestao tratada:

A circunstancia de a maioria ndo necessitar dos votos da minoria para
lograr sucesso em todas as suas iniciativas néo significa possa ela, sé
por isso, violentar normas constitucionais e regimentais para abreviar
a consumacao de atos do seu interesse. a minoria, face a lei, esti
colocada em pé de igualdade com ela.

Em uma democracia, realmente ocorre de muitas decisdes serem
tomadas pela maioria, isso ndo € necessariamente ruim, é importante que a
maior parcela da populacéo esteja de acordo com alguma decisdo politica que
sera tomada. Seria melhor ainda se toda populacao estivesse, porém isso hunca
ocorre. E essa maior parte da populacdo, ndo pode se achar no direito, apenas
pelo fato de ser maioria, de como diz Celso de Mello, “violentar normas
constitucionais e regimentais” para sobrepujar sua vontade.

Enfim, por todos os fundamentos apontados, quando se falou sobre
direitos das minorias especificamente, no segundo capitulo, e dos ensinamentos
trazidos aqui neste tdpico, € que se acredita que retirar a faculdade da minoria
de instaurar a investigacao parlamentar, mesmo que seja apenas a partir da
sexta comissao, vai contra a esséncia do instituto e contra o que lhe confere
legitimidade. Nesse sentido, conferir legitimidade a norma do regimento interno
da Céamara dos Deputados, com o argumento de que infelizmente em uma
democracia as decisdes sdo tomadas por uma maioria, € a minoria deve se

conformar, ndo parece uma forma de realmente dar legitimidade a norma
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regimental, tendo em vista que ndo é bem assim. Em uma democracia deve
haver harmonia entre os poderes majoritarios e minoritarios, o que nao acontece
guando um dos principais instrumentos das minorias politicas sofre limitacéo por

um diploma ordinario.
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CONCLUSAO

Cabe aqui tecer algumas consideragdes sobre o futuro das questdes
aqui tratadas. O julgamento final da ADI que conferiu constitucionalidade ao art.
35, 8 4° do RICD ocorreu no ano 2000, e até entdo, cerca de 20 anos depois, 0
dispositivo continua valido e eficaz. E preciso salientar que ocorreu sim, ao longo
desse periodo, em ambito do préprio Supremo Tribunal Federal, importantes
decisbes em Mandados de Seguranca e Habeas Corpus que confirmaram
diversos posicionamentos desta pesquisa, como os de que as CPls sdo um
direito da minoria parlamentar, e que € inconstitucional o plenario frustrar o
direito das minorias de verem instauradas essas comissoes.

Porém essas decis6es nao invalidam a decisdo em nivel de ADI que
conferiu legitimidade a norma regimental. At¢ o momento, ndo houve uma
grande situacdo no pais em que precisasse ser instaladas muitas comissdes
parlamentares de inquérito a ponto de se colocar em xeque novamente o
dispositivo do regimento da Camara dos Deputados. Quando uma situacao
dessas acontecer é preciso ter em mente que uma decisdo em nivel de ADI, &
uma decisédo de mérito definitiva, ndo cabem mais recursos para tentar invalidar
a decisao, além disso, gera efeito erga omnes e efeito vinculante.

Dizer que a ADI gerou efeito erga omnes, significa dizer que a decisao
produziu efeitos contra todos, pois toda a populagéo, autoridades e érgdos foram
atingidos pela declaracdo de constitucionalidade do referido ato normativo,
devendo respeité-la. Ja o efeito vinculante funciona de modo diferente, decisdes
definitivas de ADI produzem efeitos vinculantes em relacdo aos demais 6rgaos
do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta nos ambitos
federal, estadual e municipal. Isso significa que érgdos que estiverem entre 0s
citados ndo poderdo editar leis, ou proferir decisbes que estejam contra o
decidido na ADI.

Sendo assim, se a ADI gera todos esses efeitos, resta a divida sobre se
h& possibilidades de alteracdo no entendimento que prevalece até a atualidade.
O primeiro fator a se observar € que essas decisdes em nivel de ADI, ndo
vinculam o préprio Supremo Tribunal Federal, ocorre que as decisbes que

podem ser tomadas singularmente por um ministro, ou mesmo as decisdes
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tomadas por turma, precisam observar o que ficou decidido na ADI, mas o
plenario do STF pode mudar de entendimento. Se houver uma situacao relevante
em que as minorias parlamentares estejam sendo proibidas de utilizar seu
principal instrumento de investigagao, pode o STF, se for trazido de alguma
maneira a pauta do 6rgdo, declarar o dispositivo regimental inconstitucional
através de uma nova votacao.

Interessante salientar que todos o0s ministros que votaram pela
constitucionalidade do dispositivo regimental ndo fazem mais parte do quadro de
membros do STF, trazer novamente a tona essa discussao poderia resultar em
uma mudanca de entendimento. Ainda é necessario dizer que, o efeito vinculante
da ADI também nao vincula, o Poder Legislativo, em relacdo a sua funcao de
legislar, de elaborar as leis. Desse modo, esse é um 6rgdo que pode tanto editar
novamente uma lei que foi declarada inconstitucional, quanto retirar do seu
regimento interno uma lei que ja foi declarada constitucional pelo STF, podendo,
por exemplo, em um caso concreto relevante, a propria Camara dos Deputados
votar pela alteracdo da limitacdo da quantidade de comissdes de inquérito que
podem funcionar simultaneamente, excluindo ou estabelecendo uma margem
maior de comissdes concomitantes.

Diante de um caso concreto, pode acontecer também de nenhuma das
situacbes comentadas ocorrerem, e a Camara dos Deputados fazer valer a
eficacia do seu dispositivo regimental ainda valido, e relegar a decisao de
instaurar uma sexta CPI ao plenario do 6rgdo. O que, por todos 0s motivos
expostos, ndo estd em harmonia com a perspectiva adotada nesta pesquisa de
gue submeter as Comissdes Parlamentares de Inquéritos ao plenario do érgdo
€ ir contra a esséncia do dispositivo constitucional e do objetivo dos constituintes

ao realizar a elaboracao do instituto.
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